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WOORDEN VOORAF 
 
 
 
“Avant d’écrire, réfléchissez à la beauté 
du papier blanc."  
(Poelje 1986, p. 142) 
 
 
 
 
Bij mijn doctoraalexamen politicologie aan de Vrije Universiteit was mijn vader aanwezig. Hij 
feliciteerde mij, maar zowel hij als ik wist dat de mijlpaal niet de afsluiting van een 
academische studie was, maar veeleer een opdracht inhield. De werkelijke betekenis van mijn 
nieuw verworven titel was immers doctorandus, wat letterlijk betekent hij die (nog) doctor moet 
worden. Mijn vader hoefde dat niet te expliciteren, want een van de leefregels die ik van mijn 
ouders had meegekregen was om – als het maar enigszins in je vermogen lag – zaken af te 
ronden waar je aan begonnen bent. Tot de voltooiing van dit proefschrift heb ik mij dan ook een 
echte doctorandus gevoeld. Uit dankbaarheid en om deze wijze les die op vele terreinen van het 
leven opgeld doet door te geven, draag ik dit proefschrift aan mijn beide ouders en onze 
kinderen op.  
 
Dit proefschrift is bepaald niet direct na dat doctoraalexamen geschreven. Vele jaren zijn daar 
overheen gegaan. Naast mijn werkzaamheden als overheidsmanager bleek ik daar geen tijd voor 
te hebben. Ik onderhield mijn contact met de academische- en professionele denkwereld door 
elk jaar te publiceren in een wetenschappelijk of vaktijdschrift. Ik noemde dat het ‘korte 
baanwerk’. Pas tegen het einde van mijn actieve arbeidsperiode kwam er ruimte voor de lange 
afstand – de marathon -; ruimte om te studeren en te reflecteren. Reflecteren heeft vele 
betekenissen. Het is een begrip dat zowel in spirituele en natuurwetenschappelijke als ook in 
sociaalwetenschappelijke zin bekend is. De keuze van de titel van dit boek sluit aan op het 
laatste. Daarin heeft reflecteren een terugkijkende, maar ook een voor de toekomst lerende 
functie. Het schrijven van dit boek stelde mij in staat na te gaan hoe mijn enthousiasme als 
overheidsmanager over planning&control ontstond, maar ook erodeerde en hoe het plaats 
maakte voor een fundamenteel andere richting waarin controlling zich zou kunnen ontwikkelen. 
Hopelijk biedt het anderen inspiratie om nieuwe wegen voor controllers open te leggen. 
 
Hoewel ik voor de inhoud geheel zelf verantwoordelijk ben, is het schrijven van een 
proefschrift een proces waarin velen een rol hebben gespeeld. Woorden van dank zijn dan ook 
op hun plaats. Allereerst mijn promotor prof. dr. Hugo Letiche. Hij bleek in staat om in een 
reeks van colleges met excellente hoogleraren uit binnen- en buitenland mijn sluimerende 
belangstelling voor kwalitatieve onderzoeksmethodologieën te prikkelen en verder te 
ontwikkelen. Belangrijkste betekenis kreeg hij voor mij toen hij mijn promotor werd. Dat deed 
hij op een haast onnavolgbare wijze. Enerzijds liet hij mij een grote vrijheid bij het doen van 
onderzoek en het schrijven van bevindingen en anderzijds hield hij mij op scherpzinnige wijze 
bij de hoofdlijnen van het betoog. Voortdurend dacht hij mee bij dilemma’s die ik tegenkwam 
en bood uitzicht op de afronding van het promotietraject. 
 
Hugo Letiche was ook verantwoordelijk voor het PhD-program van de Universiteit voor 
Humanistiek te Utrecht. Samen met de coördinator – dr. Robert van Boeschoten – zorgde hij 
voor een hoogwaardige reeks colleges. Van de vele gastdocenten die in dat kader een bijdrage 
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leverden noem ik dr. Peter Pelzer, prof. dr. Geoff Lightfoot en prof. dr. Jean-Luc Moriceau. Zij 
wisten telkens weer te motiveren door te wijzen op de relevantie van het onderzoek. Aparte 
dank voor prof. dr. A. Maas. Uit de vele onderwerpen waar mijn belangstelling naar uitging, 
suggereerde hij om te kiezen voor planning&control en wees mij de weg in de literatuur van 
kritische accountingstudies. Prof. dr. D. M. Hosking (Universiteit Utrecht) inspireerde mij bij 
het uitschrijven van mijn zogenoemde voorwetenschappelijke aannames. Het PhD-program van 
de Universiteit voor Humanistiek was niet alleen door de daarin optredende core tutors 
inspirerend, maar ook door de deelnemers in het zogenaamde cohort 8. Hun enthousiasme en 
hun verschillende onderwerpkeuze waren stimulerend. In het bijzonder wil ik hier mijn mede-
PhD-student Martin Loeve noemen, die in 2014 zijn proefschrift met succes verdedigde (Loeve 
2014).  Mijn dank gaat ook uit naar Dorothé van Driel, de pedel van de Universiteit voor 
Humanistiek. Haar rust en probleemoplossend vermogen waren weldadig gedurende het 
afgelopen halfjaar. René van der Wolf toonde zijn vakmanschap bij de vormgeving van het 
boek. Door de plezierige samenwerking die met hem ontstond wogen de laatste loodjes niet het 
zwaarst.  
  
Het proefschrift zou niet mogelijk zijn geweest zonder de medewerking van de provincie 
Fryslân. Mijn dank gaat uit naar de topmanagers drs. G. van den Berg, drs. Th. Jellema en dr. 
Willem-Jan van Elsacker, die het mogelijk maakten om een kijkje in de keuken te nemen. Mijn 
grootste dank gaat uit naar de (oud)medewerkers van de afdelingen FPC, Concerncontrol, 
Personeel- en Organisatie, Documentair Informatie Management, Communicatie, Water, 
Facilitaire Zaken, Nieuwe Werken. Ik zal hun namen niet opsommen, niet omdat ik bang ben 
één te vergeten, maar omdat ik met name aan hen anonimiteit heb beloofd. Een uitzondering 
maak ik voor Pieter Poppen, die mij hartelijk gastvrijheid verleende, op allerlei praktische 
wijzen ter zijde stond en altijd bereid was om mij van nadere informatie te voorzien. 
 
Uit mijn directe privéomgeving dank ik Bert Wijbenga omdat hij gedurende twee jaren 
meerdere weken zijn appartement in Zeist voor mij beschikbaar stelde zodat ik de PhD-
seminars en colleges in Utrecht kon volgen. Ook dank aan dr. Rouven Hagemeijer, die in soms 
lange telefoongesprekken mij wist te bemoedigen. En woorden die dank overstijgen zijn 
bedoeld voor mijn vrouw Leonie, die geduldig mijn monologen vol twijfel over mijzelf en mijn 
academisch werk aanhoorde en altijd de juiste respons wist te geven. Altijd was zij bereid om 
mijn teksten te lezen en van zinvol commentaar te voorzien. Zonder haar was die 
onuitgesproken opdracht van mijn ouders nooit volbracht. 
 
Ten slotte noem ik mijn paranimfen, mijn broer At en mijn vrienden Fred en Ko. Alle drie 
mocht ik als paranimf bijstaan toen zij promoveerden. Aan de impliciete verwachting die daar 
van uitging heb ik met het schrijven van dit proefschrift nu voldaan. Drie cirkels zijn gesloten.  
 
PLP 
Leeuwarden 
1 oktober 2015  
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HOOFDSTUK 1 – INTRODUCTIE, VRAAGSTELLING EN 
METHODOLOGIE 
 
 
 
“Naarmate wij meer van de staat weten en dieper in de 
staatkundige processen duiken, weten wij te minder, wat 
ervan te denken. Er moet toch meer zijn?” 
(Pot /Donner 1972, p. 60) 
 
 
 
 
Dit boek gaat over planning&control. Maar niet waar het meestal over gaat als planning& 
control het onderwerp is. In dit boek is er nauwelijks aandacht voor de methoden en technieken 
waar met name tijdschriften op het vakgebied aandacht aan besteden. Ook zal dit boek 
terughoudend zijn in de zogenaamde normatieve benadering van planning&control, dat wil 
zeggen dat wordt aangegeven wat de waarde is van planning&control in een organisatie, welke 
voordelen het heeft om een planning&controlcyclus te hebben en waar controllers zich mee 
bezig moeten houden. In dit boek ga ik uit van het praktijkgegeven dat sinds de jaren ’80 van de 
vorige eeuw vrijwel elke overheidsorganisatie controllers in dienst heeft en dat er jaarlijkse een 
planning&controlcyclus is die uit meerdere planning&controlinstrumenten bestaat. In plaats van 
de vraag wat deze elementen voor de besturing en beheersing van een organisatie kunnen of 
dienen te betekenen, ben ik steeds meer geïnteresseerd geraakt in de vraag wat de feitelijke 
betekenis van planning&control in de praktijk is. Pas als er inzicht is in deze empirische 
dimensie van planning&control, kan gereflecteerd worden op de vraag in welke richting 
planning&control zich zal ontwikkelen en welke routes daarin naar mijn mening gewenst zijn. 
 
Geruime tijd van mijn actieve werkzame leven heb ik mij bezig gehouden met planning& 
control. In de gemeente Hilversum was ik, eerst als adjunct-gemeentesecretaris en later als 
gemeentesecretaris, verantwoordelijk voor het ontwerp en de implementatie van een planning& 
controlsysteem. Tot aan mijn vertrek naar Wetterskip Fryslân (1996) stonden zeker vijf jaren in 
het teken van planning&control. En als secretaris-directeur van het waterschap zag ik mijzelf 
weer voor de taak gesteld om planning&control op te bouwen en daarmee te werken. Van deze 
ervaringen in de praktijk zou verwacht mogen worden dat het antwoord op de boven 
geformuleerde vraag – namelijk wat is de betekenis van planning&control – gemakkelijk te 
geven zou zijn. Dat blijkt echter niet het geval. In plaats van door de jaren steeds dichter bij het 
antwoord te komen, leek het wel of het antwoord zich steeds verder verwijderde. Dat heeft alles 
te maken met de ontwikkeling die mijn denken over planning&control in de loop der jaren heeft 
doorgemaakt. Om dat duidelijk te maken is het noodzakelijk dat ik stil sta en terugkijk op mijn 
ervaringen in het openbare bestuur en met name in de hierboven genoemde twee 
overheidsorganisaties.  
 
Dit boek is dus het product van reflectie op de praktijk. Ten behoeve van het zoeken naar het 
antwoord op mijn vraag naar de betekenis van planning&control heb ik ook onderzoek – een 
zogenoemde veldstudie – gedaan. Ook dat onderzoek stond midden in de praktijk. In het 
vervolg van dit hoofdstuk zal ik daar uitvoeriger op terugkomen. Omdat deze veldstudie van 
groot belang is geweest heb ik aan de keuzes die daarin gemaakt zijn een apart hoofdstuk 
gewijd (hoofdstuk 5). Daarnaast is uiteraard kennis genomen van wetenschappelijke literatuur. 
Ook daarover zal verantwoording worden afgelegd. Nu is van belang dat ik het onderwerp 
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planning&control heb willen benaderen als een ‘reflective practitioner’ (Schön, 1983; Anthonio 
2006, p. 70) die zelf ook weer eens de praktijk heeft opgezocht en uiteindelijk al zijn 
bevindingen, zowel velddata als wetenschappelijke analyses, interpreteert tegen de achtergrond 
van zijn praktijkkennis en -ervaring. 
 
Het begrip ‘reflective practitioner’ behoeft nog enige toelichting. Tijdens mijn actieve periode 
als overheidsmanager (1981-2010) legde ik mijzelf de verplichting op jaarlijks een artikel te 
schrijven in een wetenschappelijk- of vaktijdschrift. Deze artikelen waren in hoge mate de 
weerslag van mijn reflecties op mijn praktijkervaringen. De onderwerpen varieerden, maar 
relatief veel van deze artikelen hadden planning&control tot onderwerp. Een aantal daarvan zijn 
bewerkingen van inleidingen die ik eerder had gehouden op planning&controlcongressen en -
symposia.1 Deze artikelen kunnen gezien worden als voorlopige en tussentijdse reflecties. In dit 
boek zal ik er aan refereren als dat noodzakelijk is, daarbij het ongemakkelijke van zelf-
verwijzing voor lief nemend. Belangrijker is dat deze tussentijdse reflecties op praktijk-
ervaringen ook weer aanleiding geven tot nieuwe en meer met elkaar samenhangende reflecties. 
In deze zin kan het boek ook gezien worden als het product van een ‘meta reflective 
practitioner.’  
 
 1.1 gemeenten Haarlem, Hilversum en Wetterskip Fryslân 
 
Na een studie politicologie en bestuurskunde aan de Vrije Universiteit (Amsterdam) en 
Syracuse University (New York, V.S.) ging ik in 1981 deel uitmaken van het openbaar bestuur 
in Nederland. Ik werd aangesteld als organisatieadviseur van de gemeente Haarlem. Na enkele 
jaren allerlei organisatieopdrachten te hebben uitgevoerd, werd mij gevraagd een advies uit te 
brengen over de gewenste directiestructuur van de Gemeentelijke Geneeskundige en Gezonds-
heidsdienst van Haarlem en Kennemerland; een grote gemeentelijke dienst bestaande uit de 
medische afdelingen bedrijfsgeneeskunde, jeugdgezondheidszorg, epidemiologie, een 
laboratorium bacteriologie en pathologische anatomie, ambulancedienst, een eenheid voor hulp-
verlening aan verslaafden en een afdeling voor de financiële administratie.2 Na een mislukte 
werving van een nieuwe directeur werd ik, tot mijn eigen verbazing, gevraagd om mijn advies 
zelf te implementeren. Na aarzeling mijnerzijds ben ik daar op ingegaan, onder de voorwaarde 
dat ik dat tijdelijk zou doen in afwachting van een definitief aan te trekken directeur die op basis 
van het door mij geadviseerde profiel zou worden geworven. Mijn verwachting was dat 
daarvoor een half jaar nodig zou zijn. Uiteindelijk is mijn interim-directeurschap tweemaal met 
een half jaar verlengd.3  
 
De reden dat het College mij vroeg om de dienst te leiden was tweeledig. In de eerste plaats was 
deze dienst, die formeel onder de verantwoordelijkheid van het College van B&W van Haarlem 
viel, vrijwel losgeraakt van de gemeentelijke organisatie. De toenmalige verantwoordelijke 
                                               
1 Enige herkenning vond ik bij een selectiecriterium voor een case study van een Italiaanse gemeente. Deze 
gemeente, met de gefingeerde naam Girotondo, werd onderwerp van een management accounting studie 
omdat o.a. de Chief Financial Officer een zekere algemene bekendheid genoot door zijn artikelen, 
presentaties op conferenties en gastcolleges op universiteiten over het veranderingsproces in zijn gemeente 
(Caccia en Steccolini 2006, p. 160). 
2 De dienst is in 1918 opgericht en telde in 1981 bijna 200 personeelsleden. De eerste 50 jaar van de 
geschiedenis van deze dienst zijn beschreven (Besse et al. 1968).  
3 Deze benoeming betekende dat ik de eerste niet-arts eindverantwoordelijke directeur van een GG&GD 
werd. De geneeskundige inspectie van de volksgezondheid was daar bepaald niet gelukkig mee en heeft 
geprobeerd om het B&W-besluit terug te draaien wegens strijdigheid met formele regelgeving. Die kon niet 
worden aangetoond en in mijn latere carrière heb ik vaak grappenderwijze gezegd dat met mijn benoeming 
de zo veel gekritiseerde opmars van managers in de gezondheidszorg is begonnen. 
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wethouder drukte het zo uit dat de rug van de GG&GD naar de gemeente en het gezicht naar de 
inspectie was gewend. De tweede reden was het gebrek aan interne coherentie van de dienst. De 
afscheidnemende directeur had het management van de vijf afdelingen vrijwel geheel 
overgelaten aan de leidinggevende medische specialisten. Horizontale samenhang was 
nauwelijks aanwezig en verticale aansturing ontbrak vrijwel geheel (Balen 1997, p. 69-72 en 
83).  
 
Onder deze organisatorische omstandigheden deed ik mijn eerste ervaringen met planning& 
control op, hoewel dat toen nog niet zo heette. Na een maand mij georiënteerd en ingelezen te 
hebben, begon ik met regelmatige MT-vergaderingen en met maandelijkse voortgangs-
gesprekken. Elke week nodigde ik een afdelingsmanager uit voor een inhoudelijk gesprek over 
zijn afdeling en stonden we stil bij onderwerpen die op de afdeling speelden en bij de vraag op 
welke wijze ik als interim-directeur ondersteuning kon geven bij het management van de 
afdeling. Uiteraard informeerde ik naar de prestaties die in de achterliggende periode waren 
verricht en vroeg ik naar de vooruitzichten voor de komende maand. Met name deze twee 
laatste vragen werden als ongewoon ervaren. Maar nog ongebruikelijker vond men dat ik de 
geschetste vooruitzichten noteerde en mijn aantekeningen in een volgend gesprek gebruikte om 
met de afdelingsmanager te bespreken wat er van de vooruitzichten en van de in het MT 
gemaakte afspraken terecht was gekomen. Gedurende anderhalf jaar hielden wij – naast de MT-
vergaderingen – deze bilaterale voortgangsgesprekken in stand. Afgezien van de jaarlijkse 
begroting en de jaarrekening, was deze eenvoudige planning&controlcyclus de enige die de 
dienst kende. Toen ik de GG&GD verliet hadden deze voortgangsgesprekken een vanzelf-
sprekend karakter gekregen en werden ze door de afdelingsmanagers – en door mij – als 
verrassend effectief gekwalificeerd.   
 
De situatie in Hilversum was geheel anders. Onder de gemeentesecretaris functioneerden twee 
adjunct-gemeentesecretarissen, één voor beleidsondersteuning en één voor management-
ondersteuning. In die laatste functie werd ik benoemd. De gemeente Hilversum had toen nog 
een personeelsbestand van circa 1000 medewerkers, verdeeld over vele min of meer 
zelfstandige diensten en vele secretarieafdelingen. De gemeentesecretaris en de twee adjuncten 
vormden in ieder geval de directie van de Secretarie, later Bestuursdienst geheten. Diffuser was 
hun hiërarchische en formele verhouding tot de directeuren en diensthoofden van de diensten. 
Vanuit het College van B&W werd dit drietal gezien als de concerndirectie, maar sommige 
directeuren konden zich daar maar moeilijk mee verenigen. Het diffuse karakter van de 
hiërarchie op concernniveau werd ook bevorderd door de zogenoemde ‘eenheid van functie-
filosofie’ die voor het driemanschap gold. Deze filosofie hield in dat beslissingen van elk van de 
drie leden van het gemeentesecretariaat golden als bindend voor alle leden van het 
gemeentesecretariaat. Concreet betekende dit dat een directeur bij een hem onwelgevallige 
uitspraak of beslissing van een adjunct-gemeentesecretaris geen verhaal kon halen bij de 
gemeentesecretaris. Was er bij directeuren nog een zekere acceptatie van de gemeentesecretaris 
als hoogste baas – tegenwoordig zouden we zeggen: CEO – echt moeite hadden directeuren met 
het feit dat door deze filosofie de twee adjuncten ook een bovengeschikte positie verkregen. 
Hooguit zagen zij de twee adjuncten als hun gelijken, niet als hun superieuren. Deze 
onduidelijkheid in de top van de organisatie en de betwiste topstructuur zijn belangrijk geweest 
in de opzet en implementatie, en de daaruit voortkomende problemen, van het planning& 
controlsysteem in Hilversum. 
 
Het planning&controldenken in Hilversum was een afgeleide van een grootscheepse 
reorganisatie van de ambtelijke diensten die in 1990 zijn beslag kreeg. Deze reorganisatie is 
uitgevoerd onder het motto ‘Open Deuren’ (Polhuis en Jongmans 1989a en 1989b). Als 
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adjunct-secretaris managementondersteuning was ik voorzitter van een kleine ambtelijke-
bestuurlijke stuurgroep die hierover de regie voerde. De kern van deze reorganisatie was de 
opheffing van het klassieke secretarie-dienstenmodel en de introductie van het zogenoemde 
geïntegreerde concern-dienstenmodel. Was in het eerste beleid (secretarie) en uitvoering 
(diensten) gescheiden, in het tweede model waren diensten integraal verantwoordelijk voor 
zowel de beleidsontwikkeling als de uitvoering daarvan (Polhuis 1995b). Een bijzondere positie 
in dit dienstenmodel had de Bestuursdienst omdat die enerzijds een gewone dienst was als de 
andere, maar anderzijds belast was met een aantal concernverantwoordelijkheden. Die lagen 
vooral op het gebied van planning&control. 
 
Duidelijk was dat om de grote reorganisatie Open Deuren te laten slagen niet kon worden 
volstaan met een structurele herschikking van organisatorische eenheden. Naast structuur-
ingrepen werd ook uitvoerig stilgestaan bij het toekomstig functioneren van de herschikte 
organisatie-eenheden met hun nieuwe integrale verantwoordelijkheden. Zo was er aandacht 
voor de nieuwe inrichting van het primaire proces, waarmee het beleidsproces is bedoeld. 
Voorts werd stilgestaan bij zaken als coördinatie (horizontale werkverbanden en de relatie tot de 
lijnorganisatie), de administratieve organisatie, de organisatiecultuur en training& opleiding van 
medewerkers. En er was aandacht voor planning&control, zij het dat geheel in lijn met het 
managementjargon binnen de overheid in de periode 1985-1990, dat werd aangeduid met 
termen als contractmanagement en zelfbeheer. Hiermee werd de kiem gelegd voor een 
systematiek die onmiskenbaar als planning&control kan worden getypeerd. Zo doet een nieuwe 
functie zijn intrede, namelijk de controller, zowel op decentraal als centraal niveau. Expliciet 
werd aangegeven dat decentrale controllers werkten onder verantwoordelijkheid van hun 
diensthoofden en dat de concerncontrolfunctie werd uitgeoefend onder verantwoordelijkheid van 
de gemeentesecretaris. Als hoofdelementen van de controllersfunctie worden gezien de ontwik-
keling en instandhouding van analyse- en besturingssystemen, het analyseren en integreren van 
informatie, het adviseren van bestuur en management en de zorg voor adequate plannings-
systemen op centraal en decentraal niveau. In de toelichting op de organisatieverordening 
waarin de nieuwe structuur en de nieuwe werkwijze werden vastgelegd is aangegeven dat van 
de nieuwe organisatie verwacht wordt dat zij bedrijfsmatig gaat functioneren en dat een 
voorwaarde daartoe een planning- en beheersingsinstrumentarium is.4 
 
Dat planning- controlinstrumentarium is langs verschillende lijnen verder ontwikkeld. 
Weliswaar was de nieuwe functie van controller geïntroduceerd, maar dat betekende niet dat 
medewerkers met deze specialistische achtergrond daarvoor werden aangetrokken. Gezien de 
financiële bezuiniging die met de nieuwe organisatie gerealiseerd moest worden, werden 
bestaande functies van chefs van financiële administraties omgezet in controllersfuncties. In de 
tweede plaats ontstond er op concernniveau een apart overleg dat zich specifiek richtte op 
concerncontrol. Gekozen werd voor een zogenoemde brede definitie van planning&control. Die 
breedte werd op twee manieren gezocht. In de eerste plaats was niet alleen de aandacht gericht 
op financiën, maar ook op andere aspecten van bedrijfsvoering, zoals human resource mana-
gement, informatiemanagement en organisatorische zaken. Daarnaast werd expliciet een 
verband gelegd met de inhoudelijke prestaties die van de ambtelijke organisatie-eenheden 
werden verwacht. Gegeven deze invalshoeken bestond het concerncontroloverleg (CCO) uit de 
managers van de concernafdelingen Financiën, Personeels- en Organisatiezaken en van 
Strategische Beleidsondersteuning. Dit drietal werd voorgezeten door de gemeentesecretaris. 
Omdat ik kort na de start van de nieuwe organisatie in deze functie was benoemd (1991) 
functioneerde ik in feite als de concerncontroller. 
                                               
4 Organisatieverordening 1990, vastgesteld in de raad van Hilversum op 11 april 1990, artikel 15, p. 27.  
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Een belangrijke ruggengraat van de nieuwe planning&controlsystematiek werden de 
managementrapportages van de ambtelijke diensten en de managementrapportages van het 
concern. Terugkijkend op de ontwikkeling in Hilversum kan worden vastgesteld dat de 
planning&controlsystematiek niet is opgebouwd vanuit de planningskant, maar vanuit de 
verantwoordingskant. Een van de redenen daarvoor was dat de verantwoordingsdocumenten, 
dus de managementrapportages van de diensten en van het concern, drie keer per jaar 
verschenen. Binnen een cyclus van één jaar waren er dus drie momenten waarop geconstateerde 
verbeterpunten snel konden worden verwerkt in een volgende ronde. Zo’n verbeterslag was bij 
de planningsdocumenten maar één keer per jaar mogelijk.  
 
De managementsrapportages van de diensten en van het concern verschenen dus drie keer per 
jaar. De diensten rapporteerden over de uitvoering van hun begrotingen en over tussentijdse 
opdrachten van het College van B&W. De concernmanagementrapportage (concernmarap) was 
geheel anders van aard. Allereerst werden de voornaamste bevindingen uit de dienst-
managementsrapportages samengevat en geconsolideerd. Voorts werd in elke concernmarap 
stilgestaan bij belangrijke interne en externe ontwikkelingen, die voor het concern als geheel 
van belang waren en in de dienstmaraps niet of onvolledig aan de orde waren gesteld. Een 
bijzonder aspect van de concernmarap was dat het concern daarin een oordeel uitsprak over de 
door diensten gerapporteerde onder- en overschrijdingen. Nagegaan werd of een over- of 
onderschrijding was toe te schrijven aan de managementinspanningen van de dienst of aan een 
externe, dus niet beïnvloedbare, omstandigheid. Als aan de uitgavenkant een overschrijding als 
niet-extern, dus beïnvloedbaar, werd gekwalificeerd dan moest die overschrijding binnen de 
eigen dienstbegroting gecompenseerd worden. Was de onderschrijding  toe te schrijven aan een 
aanwijsbare managementprestatie dan mocht die onderschrijding worden gestort in een eigen 
dienstreserve die tot maximaal 1% van de loonsom mocht oplopen. De besteding van die eigen 
dienstreserve werd geheel overgelaten aan de dienst. De enige voorwaarde was dat overleg 
gepleegd moest worden met de ondernemingsraad van de dienst. Aldus werd, geheel in de geest 
van het toenmalige new public management onderkend dat resultaten (output, outcomes) van 
overheidsorganisaties in sterke mate afhingen van de inspanningen van het management en 
werd een premie gezet op managementinspanningen die tot aanwijsbaar (financieel) voordeel 
leidden. Dat deze concernuitspraken over de verantwoordelijkheid van managers over de 
resultaten van hun dienst – het zogenoemde controllabilityprobleem (Tillema 2014, p. 103) – 
aanleiding waren tot vaak heftige en emotionele discussies tussen concern en managers moge 
duidelijk zijn.  
 
Een derde bijzonderheid van de concernmanagementrapportage was dat de inhoud daarvan niet 
kon worden aangetast door een individuele wethouder of het College, wat in de reguliere stroom 
van documenten die door de ambtelijke dienst ten behoeve van het College of raad worden 
voorbereid wel het geval was. De concernmarap5 werd wel in het College behandeld, maar het 
College kon geen teksten wijzigen of toevoegen. In principe ging de door de gemeentesecretaris 
goedgekeurde rapportage naar de gemeenteraad. Hooguit werd daar separaat een standpunt van 
het College aan toegevoegd. In de gemeenteraad werden deze concernmaraps erg op prijs 
gesteld, met name omdat door de ‘onafhankelijkheidssbepaling’ de concernmarap als een niet-
politiek document werd gezien. Dat wil zeggen als een document waarin de werkelijkheid niet 
werd vertekend door (partij)politieke voorkeuren of wenselijkheden. 
 
Zoals opgemerkt is het planning&controlsysteem in Hilversum in eerste instantie ontwikkeld 
vanuit de control- en de verantwoordingskant. Later werd de aandacht verlegd naar de 
                                               
5 De managementrapportages van de diensten waren bijlagen bij de concernrapportage.  
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planningskant, hetgeen o.a. resulteerde in een nieuwe opzet voor de gemeentebegroting (Polhuis 
en Palm 1999). De vijf jaren dat ik gemeentesecretaris van Hilversum – tevens functionerende 
als concerncontroller – was, stonden in hoge mate in het teken van het nadenken over en 
implementeren van planning&control. Zo schreef ik samen met een medewerker een artikel 
waarin wij elf voorwaarden identificeerden voor een succesvolle invoering van 
planning&control (Polhuis en Slabbèrtje 1992) en reflecteerde ik op mijn ervaringen met het 
schrijven van concernmaraps, met name op het punt in welke mate kritiek op de werkprestaties 
van collega’s kon samengaan met collegialiteit. (Polhuis 1994). De hiermee samenhangende 
problemen heb ik later betiteld als het ‘parapluprobleem’. Dat wil zeggen dat een voorwaarde 
voor effectief functioneren van een controller is dat hij/zij6 voortdurend in de spanning van 
meedenken met en kritiek geven op collega’s staat. In de veldstudie waar dit boek verslag van 
doet zal dit parapluprobleem nader aan de orde komen. 
 
De voor de handliggende vraag is natuurlijk waarom ik mij zo profileerde als een aanhanger van 
de planning&controlfilosofie. Daar zijn verschillende antwoorden op te geven. In de eerste 
plaats had het veel te maken met mijn ervaringen bij de GG&GD, waar ik gezien had dat een 
overheidsdienst intern gedesintegreerd, los van het politieke bestuur en op klassiek bureau-
cratische wijze functioneerde. Begrippen als doeltreffendheid, doelmatigheid transparantie en 
verantwoording speelden nauwelijks een rol. Welk antwoord kon ik geven op dat oude 
comptabiliteitsvoorschrift dat de overheidsgelden doelmatig besteed moesten worden? Bij de 
gemeente Hilversum trof ik bepaald geen moderne organisatie aan, maar wel een voedings-
bodem om innovatief na te denken over een vernieuwende bedrijfsvoering. Exemplarisch 
daarvoor was de organisatieontwikkeling in de gemeente Tilburg, die zelfs bekend werd als het 
Tilburgse model. In deze gemeente werd rond 1985 ingrijpend gereorganiseerd door het aantal 
diensten sterk te reduceren, door een grote afname van ambtenaren, door vergaande 
privatisering, door het inrichten van publieksbalies als uiting van klantvriendelijkheid en door 
invoering van planning&control. Al snel werd dit Tilburgse model een rolmodel voor 
gemeenten, niet alleen in Nederland maar zelfs ver daarbuiten. De ontwikkelingen in Tilburg 
werden gezien als de concretisering van het new public management dat vooral uit de VS naar 
Nederland was overgewaaid. Ook voor Hilversum werd dat model het inspirerende voorbeeld. 
Het leek in die tijd wel of er maar één adequate organisatievorm en werkwijze voor een 
gemeente waren: het Tilburgse model. 
 
Naast mijn gegroeide overtuiging dat overheidsorganisaties beter gemanaged konden en 
moesten worden en de tijdgeest die zwanger was van new public management, waren er twee 
specifieke redenen waarom ik mij tot de planning&controfilosofie voelde aangesproken. De 
eerste is een humaniseringsoverweging. Daarmee bedoel ik dat ik als eindverantwoordelijke 
overheidsmanager dikwijls heb meegemaakt dat met name in tijden van politieke spanningen of 
crises eisen aan de ambtelijke organisatie werden gesteld waar, zeker kwantitatief gezien, niet 
of met buitensporige inspanning aan voldaan kon worden. Zo konden afgesproken planningen 
ineens worden ingekort of werden met een zekere vanzelfsprekendheid, vaak met een beroep op 
het politieke primaat van de politiek, werkzaamheden verondersteld die eerder niet waren 
afgesproken. Om dit probleem inzichtelijk te maken gebruikte ik de metafoor van de litermaat 
waarin, onder normale omstandigheden, nooit anderhalve liter gegoten kon worden. Anderen 
hebben dat het probleem van materiële overnormering (stapeling van doelen en wensen) 
genoemd (Aardema 2007a, p. 181).7 Met planning&control hoopte ik dat de op zich legitieme 
                                               
6 In het vervolg zal ik voor de leesbaarheid de mannelijke aanduiding gebruiken. Wel zij opgemerkt dat 
vrouwelijke controllers vaak bovengemiddeld presteerden. 
7 Naast materiële overnormering onderscheidt Aardema ook formele overnormering, d.w.z. steeds meer 
formats en formulieren.  
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opdrachtenstroom van de politiek naar de ambtelijke organisatie gerationaliseerd zou kunnen 
worden. Politieke en bestuurlijke opdrachten, maar ook de daarvoor noodzakelijke ambtelijke 
verwerkingscapaciteit zouden goed in beeld komen. Aan twee kanten zou dat heilzaam werken. 
De politieke en bestuurlijke opdrachtgevers zouden een reëel inzicht krijgen in ondercapaciteit 
in het ambtelijke domein en de litermaat kunnen afvullen met bijgestelde of geherformuleerde 
opdrachten. Ook was natuurlijk denkbaar dat de politieke opdrachtgevers genoegen namen met 
een kleinere maatbeker; dat wil zeggen een inkrimping van de ambtelijke organisatie. En de 
ambtelijke organisatie zou, als de litermaat overstroomt, daarop kunnen wijzen om vervolgens 
te vragen nadere prioriteiten te stellen. Dit mechanisme zou niet alleen werken op het snijvlak 
van politiek bestuur en ambtelijk management, maar ook tussen leidinggevenden en hun 
medewerkers in de organisatie. Kortom, van planning&control zou verwacht kunnen worden 
dat ondergeschikte medewerkers niet onder een onaanvaardbare druk hun werkzaamheden 
moesten verrichten. Planning&control zou daarmee een humaniserend effect in arbeids-
organisaties, zeker in overheidsorganisaties, kunnen hebben. Een effect waar in de literatuur 
maar weinig aandacht voor was. 
 
De tweede persoonlijke reden waarom ik vertrouwen stelde in planning&control was in eerste 
instantie van geheel andere aard. Het was mij steeds meer opgevallen dat er een eigenaardig 
mechanisme werkt in de relatie tussen politieke opdrachtgevers en hun ambtelijke mede-
werkers; een mechanisme dat vrijwel altijd waarneembaar is in de interactie tussen macht-
hebbers en machtsafhankelijken. Ik doel hiermee op het verschijnsel dat het in de praktijk 
uiterst moeilijk blijkt om waarheid tot macht te spreken. Makkelijker om de machthebber tegen 
te spreken is het om je mond te houden bij een voorstel waar je bezwaren tegen hebt. De 
machthebber zal dat zwijgen interpreteren als stilzwijgende instemming (“men heeft toch de 
kans gehad om er iets van te vinden en om er tegen te zijn”) en de machtsafhankelijke kan zich 
altijd beroepen op het feit dat hij niet expliciet heeft ingestemd (“ik was er weliswaar bij maar 
dat betekent niet dat ik het er mee eens was”).8 9 Het blijkt veel gemakkelijker te zijn om de 
stelregel “what is right in the corporation is what the guy above you wants from you” (Jackall 
2010, p. 4) te volgen. Deze ethische regel werd in een veldstudie in het grote bedrijfsleven 
geformuleerd, maar is ook herkenbaar in overheidsbureaucratieën. En is daarin wellicht nog 
disfunctioneler, omdat bureaucratieën – naar hun klassieke betekenis (Weber) – geacht worden 
om een objectieve, of op z’n minst een neutrale, houding aan te nemen ten opzichte van het 
politieke bestuur. 
 
Deze bijzondere functie van planning&control achtte ik mogelijk door planning&control te 
duiden als een finalistische activiteit. In het finalisme staat het denken in middelen en doelen 
centraal als aanvulling op het vaak als wetenschappelijker aangemerkte denken in uitsluitend 
oorzaken en gevolgen (causalisme). Aannemende dat een plan, een beleid of een gewenste 
                                               
8 Twee Finse onderzoekers behandelen ook het thema van de betekenis van zwijgen in een gezagsverhouding. 
Zij concluderen dat zwijgen in de ene cultuur een bevestiging en in de andere cultuur een afwijzing van het 
voorstel van een superieur betekent. Een vergelijkbare situatie is er als een superieur wel of niet reageert op 
een initiatief van een ondergeschikte; in de ene cultuur is dat een akkoord, in de andere een teken dat de 
superieur niet instemt. Opvallend is dat zij een CFO van bouwmaterialenfabriek laten opmerken dat in 
Holland de superieur altijd om een ‘ja’ of ‘nee’ moet vragen omdat anders het onderwerp in een volgende 
vergadering weer aan de orde wordt gesteld. Dat is dus niet mijn ervaring. Misschien moet het verschil 
worden toegeschreven aan de omstandigheid dat zij zich baseren op voorbeelden uit het bedrijfsleven en ik 
op ervaringen in het openbaar bestuur (Granlund en Lukka 1997, p.  226-227).  
9 Nog subtieler wordt het als de machtsafhankelijke meedeelt dat hij de machthebber begrijpt. De laatste zal 
snel geneigd zijn dat uit te leggen dat hij goedkeuring heeft verkregen, terwijl de machtsafhankelijke nog 
steeds kan volhouden dat hij niet heeft ingestemd. Het is bijzonder dat uitgerekend de bevelhebber van de 
Nederlandse krijgsmacht hier meermalen aandacht voor heeft gevraagd (Uhm/Koenen 2014).  
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situatie een samenstel is van middelen en doelen (Kuypers 1973 + 1980; Kuijpers 2014) zou 
van een controller verwacht kunnen worden dat hij in staat zou zijn om het bedrijfsvoering-
proces in zijn organisatie finalistisch te doordenken. Het zou zelfs zijn specialisme kunnen 
worden om te  identificeren van wie een plan of een beleid is en wat de desbetreffende actor 
met de diverse beleidselementen (middelen, tussendoelen, doelen en einddoelen) precies 
bedoelt. Mijn ervaring leerde mij dat zulke op het eerste gezicht simpele verhelderingsvragen in 
een politieke context al heel confronterend kunnen zijn. Een volgende stap zou dan zijn om in 
zulke plannen de finalistische logica te beoordelen. Dat zou kunnen leiden tot het vaststellen 
van ‘witte plekken’ in beleidsplannen, bijvoorbeeld omdat bepaalde doelen niet of in 
onvoldoende mate zijn geïnstrumenteerd. Of dat een gekozen set van middelen met een grote 
mate van waarschijnlijkheid niet tot de beoogde situatie zal leiden. Ook neveneffecten10 van 
combinaties van middelen en doelen zouden in beeld gebracht kunnen worden. Zelfs 
strijdigheid van na te streven doelstellingen zou blootgelegd kunnen worden. Max Weber 
noemde dit soort vraagstellingen in het kader van de discussie over waardevrije wetenschap 
“technische respectievelijk axiologische kritiek” (Verhoogt 1980; p. 63). Vanuit finalistisch 
perspectief zijn nog vele soortgelijke vragen te formuleren. Ze zijn vaak uiterst vervelend – 
soms zelfs bedreigend – in een politieke omgeving, zeker als er om welke reden dan ook een 
grote gehechtheid is aan het voorgenomen plan. Als controllers zich deze vaardigheid zouden 
verwerven, dan zou niet alleen de nieuwe discipline van planning&control aanzienlijk verrijkt 
en verdiept worden, maar zou ook op een natuurlijke wijze een voorziening in organisaties 
gevestigd worden waardoor waarheid tot macht11  gesproken zou worden (Polhuis 1996 en 
2000; Janssens et al. 2013). Organisaties zouden dan iets kunnen laten zien van demos zoals 
Letiche heeft beschreven in zijn keynote lecture bij zijn afscheid als hoogleraar Meaning in 
Organisation aan de Universiteit van Humanistiek (Letiche et al. 2015).12  
 
De invoering van deze ideeën en de uitwerking daarvan in een planning&controlcyclus, de 
daarbij behorende instrumenten en werkwijzen werden in Hilversum vrijwel geheel door de 
organisatie zelf gedaan; dus nauwelijks ondersteund door externe adviseurs. Dat betekende dat 
door een klein groepje overtuigde planning&controlvoorstanders hard werd gewerkt aan het 
ontwerp en de implementatie van planning&control en dat de lijnmanagers geacht werden om 
met de hen aangereikte formats hun werkzaamheden te plannen, te beheersen en vooral bij te 
sturen. Beide sporen verliepen moeizaam, maar dat werd vooral toegeschreven aan het 
vernieuwende karakter van planning&control. Sterker nog, onwennigheid en zelfs weerstand 
tegen planning&control en alles wat daaruit voortvloeide werden door de voorstanders, en ik 
was in die tijd daarvan een exponent, gezien als ‘bewijs’ dat oude structuren en werkwijzen 
dringend aan vernieuwing toe waren. Het nieuwe denken van new public management dat een 
enorme steun in het denken over planning&control binnen overheidsorganisaties had gegeven, 
was de onbetwiste norm waaraan het bestaande werd getoetst. Voor het omgekeerde, namelijk 
de toetsing van de waarde en kracht van nieuwe ideeën aan sterktes en zwaktes van het 
                                               
10 Er zijn vele soorten neveneffecten: gewenste, ongewenste, indifferente, voorziene, niet voorziene, 
voorzienbare en niet voorzienbare, positieve en negatieve, waarschijnlijke en onwaarschijnlijke, etc. 
Belangrijk hierbij is dat een bepaalde kwalificatie altijd gezien moet worden vanuit een bepaalde actor. Dus 
wat voor A een positief neveneffect is kan door B als een negatief neveneffect worden gezien. En wat voor 
A niet voorzienbaar was, kan door B wel degelijk voorzien zijn, etc. Discussies over de aard en omvang van 
neveneffecten zijn vaak het hart van politieke discussies en politici dienen zich dan ook bewust te zijn van 
de ‘paradox der gevolgen’. (Giddens 1974, p. 46).  Zie voor een uitgebreide behandeling van neveneffecten: 
Kuypers (1980; p. 107; 1973; p. 37-44). 
11 Waarheid, zeker met het adjectief objectief, en macht zijn ongemakkelijk begrippen in wetenschap. Ik 
refereer hier aan het bekende werk van A. Wildavsky Speaking truth to power: “… power is in pieces, which 
resist picking up, and truth is partial, resistant to being made whole …” (Wildavsky 1979, p. 405).   
12 Deze afscheidsbijeenkomst vond plaats op 23 en 24 juni 2011 te Warder (NH – huize Piranesi).  
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bestaande – dus de vraag of, en zo ja in elke mate, planning&control een oplossing  bood voor 
bestaande problemen -, was nauwelijks ruimte.  
 
In 1996 verruilde ik Hilversum voor Wetterskip Fryslân, een waterschap dat in 2004 fuseerde 
met een vijftal kleinere waterschappen en daardoor uitgroeide tot een organisatie met 600 
medewerkers en een begroting van ca. 140 miljoen euro. Zoals de meeste waterschappen 
hebben de hoofdtaken betrekking op Zeedefensie (Waddendijken, IJsselmeerdijken, Noordzee-
keringen), het kwaliteitsbeheer van het oppervlaktewater (waaronder ca. 30 afvalwater-
zuiveringsinstallaties) en het kwantiteitsbeheer van de Friese boezem en het overige opper-
vlaktewater in de provincie Fryslân. De reden van mijn overgang had een duidelijke 
planning&control kleur. Het bestuur zocht geen technicus (een ingenieur) als secretaris-
directeur maar iemand met een uitgesproken planning&controlprofiel. En ik was geïnteresseerd 
omdat ik een kans zag mijn gemeentelijke ervaringen uit te breiden naar een ander segment van 
de overheid en omdat, zo werd het voorgesteld, planning&control in hoge mate ontwikkeld was 
en op het punt stond om op natuurlijke wijze over te gaan naar een systeem van integrale 
kwaliteitszorg. Daarvoor had men gekozen voor het zogenaamde INK-managementmodel.13 
Daar was zelfs personeel voor aangenomen. 
 
Met enthousiasme, zowel van de kant van de organisatie als van mij, werd de kwaliteitsfilosofie 
geïntroduceerd en gepresenteerd als de logische vervolgfase op planning&control (Polhuis en 
Wittebrood 2000). Maar gaandeweg erodeerde dat optimisme. Dat kwam niet zo zeer door de 
intrinsieke kenmerken van dat kwaliteitsmodel, maar door gebreken in de voorafgaande fase. 
Steeds duidelijker werd dat planning&control nog volop in ontwikkeling was, ja zelfs op 
bepaalde punten nog in de kinderschoenen stond. Met name tussentijdse rapportages waren 
onderontwikkeld en hadden meer het karakter van overzichtslijsten met data die voor het 
management nauwelijks te interpreteren waren. Ook verontrustend was dat inhoud, vorm en 
wijze van totstandkoming van de meerjarenbegroting en de begroting kwalitatief onder de maat 
waren en dat in achtereenvolgende jaren tijdens het opmaken van een jaarrekening de saldi, 
zowel in het negatieve (tekorten) als in het positieve (overschotten), enorm fluctueerden. Steeds 
duidelijker werd dat de organisatie in ieder geval financieel niet in control was en dat het 
vermeende fundament van de nieuwe fase in de ontwikkeling van de organisatie een illusie was.  
 
Deze constatering betekende dat de aandacht weer volledig werd verlegd naar planning& 
control. Wetterskip Fryslân bleek in vergelijking met Hilversum voor mij geen stap vooruit, 
maar een herhaling van zetten. Wel was er een groot verschil. Gezien de lange en intensieve 
voorbereiding en implementatie van planning&control in Hilversum, stelde ik het bestuur voor 
om de hulp van externe adviseurs in te roepen. Dat verzoek werd ruiterlijk gehonoreerd en 
binnen een kort tijdbestek werd een systeem van planning&control ontwikkeld en ingevoerd. 
Daarbij werd planning&control op verschillende dimensies benaderd. Allereerst werd 
aangegeven dat het waterschap duidelijke doelen moest stellen en een strategie moest 
ontwikkelen om deze doelen te realiseren. Zeker zo belangrijk was om stil te staan bij de het 
gewenste besturingsmodel, dus de verhouding tussen bestuur en ambtelijke organisatie, en de 
gewenste managementfilosofie. Als deze voorwaarden waren vervuld kon van daaruit de 
planning&controlfilosofie worden afgeleid. Die bestond uit vier samenhangende elementen, te 
weten de organisatie van de planning&controlfuncties (zoals centrale en decentrale controllers), 
de cyclus en de daarin voorkomende instrumenten, de processen (wie doet wat op welke 
moment?) en de rol- en gedragsaspecten (cultuur) (Verdellen et al. 2000). 
 
                                               
13 INK staat voor Instituut Nederlandse Kwaliteit, opgericht in 1991.  
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Dat de systematiek op vele punten gelijkenis vertoonde met het Hilversumse model zal geen 
verbazing wekken. Zo werd uitgegaan van een brede definitie van planning&control. Er 
kwamen sectorrapportages per hoofdtaak waarin werd gerapporteerd over de inhoudelijke 
beleidsprestaties, over financiën en over de overige aspecten van de bedrijfsvoering, zoals HRM 
en ICT. Voorts werd van sectormanagers verwacht dat zij in hun rapportages prognoses voor 
het financiële jaarresultaat opstelden. Deze sectorrapportages werden op directieniveau 
geconsolideerd en leidden in veel gevallen tot financiële bijsturingsmaatregelen zonder 
verzoeken aan de bestuurlijke organen om extra budgetruimte. Een typisch Hilversums element 
in de planning&controlsystematiek van Wetterskip Fryslân was dat ook nu de inhoud van de 
directierapportage alleen door de secretaris-directeur bepaald werd. Het dagelijkse bestuur kon 
daar niet in muteren als het document naar het algemeen bestuur werd gestuurd. Hooguit kon 
het dagelijkse bestuur er een commentaar bij schrijven. 
 
Een waterschap verschilt wezenlijk van een gemeente.14 Wat betreft planning&control is van 
belang dat een gemeente, zeker in de jaren ’80 en ’90 van de vorige eeuw, een conglomeraat 
van diensten en afdelingen was, terwijl een waterschap veel meer als één organisatie 
functioneert. Dit betekende dat het probleem van de onduidelijkheid in de topstructuur van 
Hilversum (‘eenheid van functiefilosofie’) in het waterschap niet bestond. Dat gaf ruimte om 
een concerncontroller, met enkele medewerkers, aan te stellen. Een tweede verschilpunt was dat 
ik als secretaris-directeur voorafgaande aan het opstellen van de directierapportage bilaterale 
planning&controlgesprekken voerde met de sectormanagers. Daarbij werden deze ondersteund 
door hun eigen sectorcontroller en ik door de concerncontroller. Die gesprekken ging ik steeds 
belangrijker vinden. Het waren ontmoetingen in de organisatie (Tirion 2006) waarin zo veel 
meer aan de orde kon komen dan in de schriftelijke sectorrapportages. Het waren 
humaniserende momenten in een cultuur die steeds meer nadruk ging leggen op efficiëntie en 
effectiviteit, zij het dat dit een andere invulling van humanisering was dan die ik hierboven 
beschreef met de metafoor van de litermaat. En ik realiseerde mij dat ik met deze gesprekken 
weer heel dicht bij het rudimentaire planning&controlsysteem zoals zich dat had ontwikkeld bij 
de GG&GD Haarlem was gekomen. 
 
 1.2 herwaardering van planning&control 
 
De waardering voor het planning&controlgesprek betekende op zich zelf al een belangrijke 
relativering van de cyclus, de daarin voorkomende instrumenten en de grondslagen waarop het 
gedachtegoed is gebaseerd. Maar er was meer. In zowel Hilversum als in Wetterskip Fryslân 
bleek niet alleen de invoering van planning&control een moeizaam proces, maar bovenal het 
gebruik in de dagelijkse praktijk. De productie van de managementrapportages was een 
terugkerende opgave voor controllers en managers. Tekenend was dat de laatsten het voldoen 
aan de eisen die planning&control stelde maar moeilijk konden zien als hun eigenlijke 
werkzaamheden. Ze zagen het als extra werk dat naast het ‘echte werk’ er bij gedaan moest 
worden, omdat het nu eenmaal verplicht gesteld was. Men zag het niet als de kern van 
management, zoals het hogere management voortdurend benadrukte. Nauw hiermee verband 
houdend was dat managers de planning&controlactiviteiten vooral verrichtten ten behoeve van 
hun superieuren, waardoor met name de controldimensie (beheersing) zich nooit geheel los wist 
te maken van controle (toezicht). Extra complicerend was dat de voor de planning& 
                                               
14 Deze verschillen zijn alleen maar groter geworden na de invoering van het dualisme in gemeenten (2002). 
Waterschappen hebben nog altijd een monistische bestuursstructuur. Andere verschillen betreffen de mate 
waarin in het eigen gebied belasting wordt geheven, de mate van (partij)politisering, de concreetheid van 
taken, de grotere emotionele binding van waterschapsmedewerkers aan hun fysieke beheersobjecten en een 
andere verhouding tussen bestuur en ambtelijke organisatie.  
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controlinstrumenten gemaakte formats vrijwel altijd ontwikkeld werden in stafeenheden, 
waarna ze werden ‘uitgerold’ in de lijnorganisatie. De daaruit voortvloeiende klacht was dat het 
instrumentarium inadequaat was om de dagelijkse werkelijkheid van managers te vatten.  
 
Naast deze moeilijkheden die vooral waren terug te brengen op de gebruikswaarde van 
planning&control, ontstonden twijfels op een meer fundamenteler niveau. Onmiskenbaar had 
planning&control veel betekend voor de professionalisering van de bedrijfsvoering binnen de 
overheid, maar duidelijk was dat ook schijnbare tegenstrijdige ontwikkelingen waren te 
ontwaren. De eerste had betrekking op de slagvaardigheid van de organisatie. Die zou door het 
bedrijfsmatig werken en door planning&control moeten zijn toegenomen. Immers, de nadruk 
lag op effectiviteit en efficiency. Daartoe werden organisaties zo plat mogelijk ingericht en 
werden bevoegdheden aan integrale managers van zo veel mogelijk zelfstandige eenheden 
gemandateerd. Maar dat betekende nog niet dat besluitvorming werd versneld of slagkracht 
werd vergroot. De reden hiervoor was dat de zelfstandige organisatie-eenheden natuurlijk wel 
moesten blijven opereren binnen de strategische en operationele doelstellingen van de 
organisatie; er was ‘vrijheid in gebondenheid’. En het ging er erg op lijken dat planning 
&control meer aandacht had voor gebondenheid dan voor vrijheid. Immers besluitvormings-
processen werden geformaliseerd en gestandaardiseerd, vaak ook als gevolg van kwaliteits-
programma’s, waardoor operationele beslissingen als het ware werden geprogrammeerd. Voorts 
stelde de informatietechnologie het topmanagement en het bestuur in staat om aanvullende 
eisen te stellen aan hoeveelheid, snelheid en kwaliteit van de informatievoorziening. En 
daarover moest natuurlijk weer gerapporteerd worden, waardoor de informatie-uitwisseling 
tussen allerlei managementlagen niet afnam, maar eerder toenam. Anders gezegd, het streven 
naar verhoging van slagvaardigheid ging gepaard met toegenomen interne regels,  voor-
geschreven procedures en protocollen, met als gevolg dat de manager die formeel met meer 
bevoegdheden was bekleed in feite zijn beslissingsmogelijkheden zag ingeperkt. 
 
De tweede tegenstrijdige ontwikkeling die zich in de praktijk aftekende had betrekking op 
integraal management. De integrale manager was verantwoordelijk voor alle aspecten van de 
productie die van hem/haar werd verwacht, maar tegelijkertijd met de opkomst van dit integrale 
managementdenken werd de ondersteuning geprofessionaliseerd. Dat op zich zelf leverde al 
communicatieproblemen op omdat de manager uiteraard niet op alle terreinen deskundig was en 
de professionele ondersteuner zijn eigen taal (‘jargon’) sprak. Extra complicerend was het als de 
professionele ondersteuner, zoals de controller, deel ging uitmaken van het managementteam. 
De integrale manager was eindverantwoordelijk, maar zijn invloed op ondersteunende 
activiteiten was beperkt. Meende de integrale manager het beter te weten dan zijn ondersteuner, 
dan liep hij het risico dat hem minachting voor de professionaliteit werd verweten. Kortom, 
integraal management – een van de structurele bouwstenen van het planning&controldenken – 
dreigde van binnen uitgehold te worden. 
 
In de derde plaats groeide de twijfel over een andere kernwaarde van planning&control, te 
weten transparantie. Resultaatgericht werken en het afleggen van verantwoording daarover 
werden als onlosmakelijk begrippenpaar gezien. De organisatie en de daarin voorkomende 
productieprocessen en producten moesten zichtbaar – dus transparant – worden gemaakt. Met 
name was dat van belang voor politieke bestuurders en uiteindelijk voor burgers en 
maatschappelijke organisaties uit de omgeving van de overheidsorganisatie. Daar werd een 
serieuze poging toe gedaan, maar niet vanuit het perspectief van die (relatieve) buitenstaanders, 
maar vanuit een intern organisatorisch perspectief. Dat wil zeggen dat de vaak ingewikkelde 
productstructuren die voor de interne sturing en beheersing nodig werden geacht, zo inzichtelijk 
mogelijk werden gemaakt voor externen. Een extra complicerende factor hierbij was dat 
13
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
overheidsorganisaties vaak geen homogene producten (tussendoelen) voortbrengen. De na te 
streven maatschappelijke effecten (doelen) moesten dus bereikt worden door een veelheid aan 
producten die onderling een geringe samenhang vertoonden. Was het streven naar transparantie 
niet veel meer dan een poging om externen de interne logica van de overheid te laten begrijpen 
in plaats van een ‘van buiten- naar binnenperspectief’? En werd met deze pogingen om zich 
binnenstebuiten te keren, de transparantie niet eerder belemmerd dan gediend? 
 
De twijfel over planning&control was gerezen, niet alleen door praktische problemen, maar ook 
door vermoedens van paradoxale effecten die niet meteen zichtbaar zijn in de dagelijkse 
praktijk, maar onder de oppervlakte daarvan vermoed konden worden. Ze werden samengevat 
als paradoxen (Polhuis en Van Elsacker 2004) en zijn wellicht echte tegenstellingen (Pollitt en 
Bouckaert 2011, p. 186). De vraag die zich dan ook aandiende was of planning&control een 
dwaalspoor was voor overheidsorganisaties of dat de geconstateerde en vermoede gebreken 
aangaven dat planning&control nog lang niet uitontwikkeld was en in feite nog in de fase van 
de kinderziektes verkeerde. Het antwoord tendeerde naar het eerste. Alleen in situaties waarin 
het voor alle betrokkenen duidelijk en geaccepteerd is wat met welke middelen gerealiseerd 
moet worden zou planning&control een adequaat sturings- en beheersingsmechanisme zijn. 
Maar als resultaten op meerdere wijzen uitgelegd kunnen worden, ambigu zijn, verliest 
planning&control snel zijn waarde. Want als naast een bedrijfsmatig proces ook een politiek 
proces gemanaged moet worden, is de kans groot dat het politieke proces het bedrijfsmatige 
proces zal domineren. Zeker in een politiek aangestuurde organisatie.  
 
Een begrippenpaar als planning&control zou geïnterpreteerd kunnen worden als een ‘indexical’, 
wat omschreven wordt als een linguïstische uiting die in verschillende contexten een andere 
betekenis heeft (Braun 2015). De term indexical heeft mijn voorkeur boven de in de praktijk 
populaire term containerbegrip. Met dat laatste wordt veelal bedoeld dat een begrip dermate 
algemeen en vaag is (geworden) dat in de communicatie met anderen de term probleemloos 
gebruikt kan worden zonder nadere specificatie of juist met een specificieke persoonsgebonden 
betekenis. Het begrip bevat dan niet alleen geen of juist vele betekenissen, maar is tevens – 
volgens sommigen – ongeschikt voor effectieve communicatie en kan daardoor in de 
afvalcontainer worden gedeponeerd. Een voorbeeld van een begrip dat dit gevaar loopt is de 
term ‘kwaliteit’. Het kenmerkende van indexicals is dat ze contextgevoelig gevoelig zijn. Het 
vermoeden van een indexical ontstaat als twee sprekers op hetzelfde moment hetzelfde begrip 
gebruiken, maar daar verschillende dingen mee bedoelen of als spreker 1 een term gebruikt en 
spreker 2 de tegenovergestelde term hanteert terwijl uit hun communicatie blijkt dat ze elkaar 
niet tegenspreken (Braun 2015).  
 
 1.3 vraagstelling,  methoden en technieken 
 
De beschrijvingen en reflecties op de voorafgaande pagina’s kunnen worden gezien als de 
ontwikkeling van een op de empirie gebaseerd intensief denkproces over planning&control. Het 
was een poging om te begrijpen wat planning&control is, wat de betekenis  daarvan voor een 
overheidsorganisatie kon zijn en hoe deze denkrichting die zo mooi paste in het new public 
management uiteindelijk gewaardeerd moest worden. Een denkproces met een verrassende 
uitkomst. Werd aanvankelijk planning&control gezien als een aantrekkelijk perspectief om de 
bedrijfsvoering binnen de overheid te rationaliseren en te humaniseren en werd in de loop der 
jaren het enthousiasme hierover groot, na aanhoudende reflectie op het nieuwe fenomeen 
ontstond er twijfel en een vermoeden dat planning&control zou kunnen leiden tot het 
tegenovergestelde van wat het beoogde. Uiteraard was het denkproces mede gebaseerd op 
discussies en feedback van anderen, zowel interne, vanuit de organisaties waar ik werkte, als 
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externe, door reacties van collega-managers en reacties op mijn artikelen en bijdragen aan 
congressen en symposia. Toch heeft de geschetste denkontwikkeling iets eenzijdigs. Het is niet 
alleen mijn verhaal maar het is ook de ervaring met planning&control vanuit een 
managementfunctie in de top van organisaties geweest. In toenemende mate ging ik mijzelf de 
vraag stellen hoe aan de basis van de organisatie – de werkvloer – planning&control is ervaren. 
Met name was en bleef ik geïnteresseerd in de beleving van de functionarissen die als het ware 
uit het denken over  planning&control zijn voortgekomen: de controllers. Vragen die daarbij 
speelden waren of de verwachtingen die in de top van een organisatie over planning&control 
leefden ook daadwerkelijk werden gerealiseerd. Of nog basaler, welke werkzaamheden 
verrichtten die controllers concreet? Na zo veel jaren op managementniveau invulling te hebben 
gegeven aan planning&control, had ik behoefte om met controllers zelf in gesprek te gaan over 
de vraag wat voor hen planning&control betekende. Door een ontmoeting met controllers wilde 
ik ook nagaan hoe deze professie zich had ontwikkeld en of kennisneming van hun 
werkelijkheid mij aanleiding zou geven om elementen in of de uitkomst van mijn denkproces 
bij te stellen. 
 
Om dit kennisdoel te bereiken lagen verschillende wegen open. Ik had een enquête kunnen 
houden onder een groot aantal controllers uit verschillende organisaties. Het aantrekkelijke 
daarvan is dat in relatief korte tijd data worden verzameld over vele respondenten en 
vergelijkingen kunnen worden gemaakt tussen overheid en bedrijfsleven of tussen verschillende 
overheden. Het is een methodologie die in de accounting literatuur regelmatig wordt toegepast 
(zie bijvoorbeeld Maas en Matějka 2009; Bos en Van Leeuwen 1999; Pierce en O’Dea 2003). 
Het nadeel van deze werkwijze is dat de heelheid van de mens verloren gaat. Het ging mij om 
echte ontmoetingen met controllers. Het was de Universiteit voor Humanistiek te Utrecht waar 
ik de ruimte vond om deze onderzoeksbenadering volop te onderzoeken. Zowel de kwalitatieve 
als de multidisciplinaire invalshoek van wetenschapsbeoefening die daar werd voorgestaan 
sterkte mij in mijn overtuiging dat een sociaal verschijnsel als planning&control ‘begrepen’ 
moest worden. Dat kan op verschillende manieren. Aanvankelijk ging mijn belangstelling 
daarbij uit naar actor network theory (ANT) van Latour, Callon en Law. In deze bepaald niet 
gangbare benadering in de sociologie zag ik vele aantrekkelijke aspecten. Uiteindelijk is dit 
onderzoek geen typische ANT-studie geworden vanwege twee redenen. Enerzijds bood de 
veldsituatie niet de mogelijkheid om de indringende onderzoeksmethodieken die een ANT-
benadering vereisen toe te passen en anderzijds diende zich een benadering aan waar ik mij nog 
meer comfortabel bij voelde, te weten de empirische fenomenologie.  
 
Zowel ANT als de empirische fenomenologie trok mij als het ware in de fundamentele 
discussies over basisbegrippen in de wetenschap. Ik werd gedwongen na te denken over 
begrippen als ontologie, epistemologie, methodologie en wetenschapssociologie. Hoewel deze 
thema’s ver af liggen van het concrete onderwerp van deze studie, voelde ik mij toch 
genoodzaakt om daar mijn gedachten over te ontwikkelen. Sterker nog, naarmate mijn 
wetenschappelijke belangstelling groeide achtte ik het steeds belangrijker om stappen te zetten 
op het gebied dat doorgaans als voorwetenschappelijk wordt aangeduid. 
 
Samenvattend kan worden opgemerkt dat alle hierboven genoemde thema’s aan de orde zullen 
komen, maar dat de hoofdvraag van dit proefschrift een tweeledige is: 
 
1. Wat is de aard van planning&control, dertig jaar nadat planning&control zich als een 
nieuwe discipline in het Nederlandse overheidsbestuur aandiende? 
2. In welke richting kan planning&control zich ontwikkelen? 
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De empirische basis voor deze studie zijn uitgebreide gesprekken met controllers in de 
ambtelijke organisatie van de provincie Fryslân, dossieronderzoek en participatieve 
waarneming. De combinatie van hoofdvraagstelling en de gekozen methodologie leidt tot 
deelvragen, die weer onderverdeeld kunnen worden in subvragen. De belangrijkste deelvragen 
zijn: 
 
1. Bij welke ontologische, epistemologische, methodologische en wetenschapssociologische 
opvattingen voel ik mij vertrouwd? (hoofdstuk 2) 
2. Welke sociaal-wetenschappelijke benadering sluit het beste aan op mijn voorweten-
schappelijke keuzes (hoofdstuk 3) 
3. Hoe kan planning&control worden geduid in het licht van public management reform en 
hoe worden controllers in de wetenschappelijke literatuur beschreven? (hoofdstuk 4) 
4. Hoe is de veldstudie naar de praktijk van controllers in de provinciale organisatie van 
Fryslân verlopen? (hoofdstuk 5) 
5. Binnen welke context verrichten controllers in de provinciale organisatie van Fryslân hun 
werkzaamheden? (hoofdstuk 6) 
6. Welke werkzaamheden worden door controllers in Fryslân verricht en welke beelden 
hebben zij daarover? (hoofdstuk 7) 
7. Tot welke samenvattende reflecties geeft de beantwoording van bovenstaande vragen 
aanleiding en in welke richting kan planning&control zich verder ontwikkelen (hoofdstuk 
8).   
 
1.4 slotopmerking 
 
De presentatie van deze probleemstelling kan aanleiding geven tot twee misverstanden. Ten 
eerste dat deze probleemstelling aan het begin van de studie is ontwikkeld; opname in dit eerste 
hoofdstuk wekt op z’n minst die indruk. In de tweede plaats dat de samenhang tussen 
probleemstelling, theoretisch kader en gekozen methodologie een zekere vanzelfsprekendheid 
heeft. Van beide is geen sprake. Veeleer was er een nauwe interdependentie tussen deze drie 
elementen gedurende lange tijd van het onderzoek. In meer algemene termen is dat duidelijk 
gemaakt in figuur 1.1. Een primaire probleemstelling – zoals een vaag vermoeden of een sterke 
overtuiging15 – kan door een gekozen theoretisch framework worden verfijnd waarna de dan 
ontstane secundaire probleemstelling weer kan leiden tot een diepere theoretische fundering of 
tot een ander, meer adequate, theoretisch fundament. Een dergelijk proces van wederzijds 
beïnvloeding speelt zich af rondom de gekozen methodologie. Probleemstelling en theoretisch 
perspectief geven meestal een duidelijke aanwijzing van de te kiezen methodologie, maar 
eenmaal werkend met die methoden en technieken is het heel goed denkbaar dat de 
probleemstelling moet worden bijgesteld of dat het theoretisch fundament moet worden 
aangepast. Kortom, de drie velden van figuur 1 staan voortdurend met elkaar in communicatie 
en verandering in één veld zal meestal tot gevolg hebben dat er veranderingen optreden in beide 
andere velden.  
 
Deze redenering van constante onderlinge beïnvloeding wijkt af van datgene wat in mainstream 
wetenschap gebruikelijk is. Daar wordt uitgegaan van de illusie dat een verschijnsel in een 
theoretische context (theoretische fundering) wordt geproblematiseerd (probleemstelling) en 
vervolgens met min of meer voor de handliggende methoden en technieken (methodologie) 
                                               
15 Tijdens een bezoek aan het universiteitsmuseum van de Universiteit Utrecht kwam ik de uitspraak tegen dat 
wetenschap altijd begint met een vaag vermoeden of een sterke overtuiging. Een soortgelijke gedachte is aan 
te treffen in het werk van de romancier Oek de Jong. Zijn hoofdpersoon mijmert: “Iedere theorie begon nu 
eenmaal met een grootse intuïtie […]” (Jong 1979, p. 273).  
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wordt onderzocht. Mijn stelling is dat de hieruit naar voren komende dwingende logica schijn is 
en het in feite iteratieve karakter van de ontwikkeling van een onderzoeksdesign maskeert. 
 
 
Figuur 1.1 – interdepentie van theorie, methodologie en probleemstelling. 
 
Probleemstellingen, theoretische funderingen en onderzoeksmethoden worden voortdurend aan 
elkaar aangepast tot er een passend geheel ontstaat dat achteraf als een logische en sluitende 
onderzoekscyclus wordt gepresenteerd. Op zich zelf is het niet onjuist om deze sluitende 
onderzoekscyclus te construeren – met mijn iteratieve benadering bepleit ik het zelfs – maar 
bedenkelijk is het als de uitkomst van zo’n  cyclus wordt gepresenteerd als een van te voren 
bedacht concept dat zich logisch liet toepassen in het vervolg van het onderzoek. Het gaat te ver 
om dat in verband te brengen met wetenschappelijk onethisch gedrag, maar eerlijker – en 
wetenschappelijker – is het om het iteratieve proces tussen probleemstelling, theorie en 
methodologie te onderkennen. 
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“Everyone, without exception, lays 
perceptions and preconceptions over the world. All 
views are infected by interests. Reflexivity thus 
places relativism over the quality of empirical 
claims. Since research is a reflexive process, it 
follows that researchers should be reflective – 
attuned to recognize that they have preconceptions 
and are always ready to give a cleansing account of 
their positions, preconceptions and interests.”  
(Lee en Hassard 1999, p. 396) 
 
 
 
 
Voor een goed begrip van een wetenschappelijke studie is het nodig dat de onderzoeker zich 
niet alleen verantwoordt over de keuze van zijn onderwerp en de methoden en technieken die 
hij heeft ingezet om antwoorden te krijgen op zijn onderzoeksvragen, maar ook over de keuzen 
die daaraan vooraf gaan. Ik onderscheid daarbij een zogenaamde formele en materiële dimensie.  
 
Met de formele dimensie doel ik op vragen die veelal buiten het wetenschappelijke discours 
blijven omdat zij als voorwetenschappelijk worden beschouwd. Terecht wijzen Arrington en 
Schweiker (1992, p. 516-520) er op dat deze zogenaamde voorkeuzen tot het wetenschappelijk 
debat kunnen en moeten worden gerekend, omdat ze bepalend zijn voor de onderwerpskeuze, 
de stijl en de waarden van het onderzoek. Hieraan is toe te voegen dat door een reflectie op die 
zogenaamde voorwetenschappelijke keuzen niet alleen de uitkomsten van de studie, maar ook 
de wijze van uitwerking van de studie in het licht van de gekozen wetenschappelijke 
fundamenten, onder kritiek kunnen worden gesteld. In feite gaat het om een vorm van 
filosofische en methodologische introspectie (Demski et al. 1991) die “transformative critique” 
(Reiter en Williams 2002) of “transformative interrogation” (Longino 1990) tussen 
wetenschapsdisciplines en tussen wetenschap en praktijk mogelijk kan maken. 
 
De term filosofische en methodologische introspectie geeft goed weer waar het in dit hoofdstuk 
voor een groot deel over gaat. Het is niet de bedoeling dat in dit hoofdstuk nieuwe filosofische, 
theoretische of methodologische inzichten worden ontwikkeld. Veeleer gaat het er om dat 
duidelijk wordt gemaakt wat de vertrekpunten van de studie zijn geweest. Daarvoor is gebruik 
gemaakt van algemene en inleidende filosofische en methodologische publicaties (zoals Kuhn 
1962; Störig 1966; Groot 1969; Bertels en Petersma 1976; Delfgaauw et al. 1984; Hofstadter 
1985; Woldring 1993; Gaarder 1997; Robinson en Groves 2004; Doorman en Pott 2005; 
Driessen 2006; Warburton 2007; Sloterdijk 2010; Simon 2011; Hacking 2012). In de literatuur 
die nodig was voor het onderwerp van deze studie, zijn voldoende beschouwingen van meer 
fundamentele aard opgenomen om de vraag te beantwoorden bij welk gedachtegoed ik een 
gevoel van aansluiting heb. In feite gaat het hier om dezelfde eis die Brockriede (1974) stelt aan 
kritiek, namelijk dat de criticus aangeeft wat zijn filosofische en theoretische fundaties zijn 
waarop zijn kritiek berust.  
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Met de materiële dimensie doel ik op een geheel ander aspect van wetenschappelijke 
transparantie. Het onderwerp dat in deze studie centraal staat – planning&control in 
overheidsorganisaties – is als een rode draad in mijn professionele carrière als gemeente-
secretaris en secretaris-directeur van een waterschap te ontwaren. In hoofdstuk 1 heb ik 
beschreven hoe ik als ambtelijk eindverantwoordelijke in opeenvolgende organisaties zulke 
systemen heb geïnitieerd, gestimuleerd en begeleid. Die ervaringen zijn toegankelijk gemaakt, 
door de artikelen die ik – soms zelfstandig, vaak in samenwerking met anderen – daarover in 
(vak)tijdschriften heb gepubliceerd. Deze artikelen geven weer hoe ik in de loop der jaren 
inhoudelijk tegenover aspecten van planning&control stond. Ze kunnen worden gezien als 
materiële reflecties op praktijkervaringen en verwijzingen daarnaar zijn dan ook onvermijdelijk. 
 
Belangrijker dan zo’n inhoudelijke zelfreflectie is dat eigen publicaties gebruikt kunnen worden 
om betekenis te geven aan verschijnselen. Weick (1995, p. 191) verbindt daar zelfs als 
voorwaarde aan de bereidheid  “to use one’s own life as data, and a search for those 
outcroppings and ideas that fascinate.” Waar het hem om gaat is dat de onderzoeker geen 
onderscheid aanbrengt tussen eigen leven en werk:  “Reflection is perhaps the best stance for 
both researchers and practitioners to adopt if the topic of sensemaking is to advance.” (Weick 
1995, p. 192). En als dat geldt voor researchers en practitioners, dan geldt dat zeker voor 
reflective practitioners met een wetenschappelijke ambitie (Ahl 2008, p. 17).  
 
Er zijn dus twee hoofdredenen om stil te staan bij het voorland van een wetenschappelijke 
studie: formele introspectie en reflectie faciliteren fundamentele en transdisciplinaire kritiek 
(Quattrone 2000) en materiële introspectie en reflectie onderstrepen dat de onderzoeker ook 
zichzelf dient te onderzoeken, omdat onderzoeker en onderzochte elkaar beïnvloeden (Kessener 
en Termeer 2006). De doorwerking van deze tweede reden is op diverse plaatsen in dit boek 
terug te vinden. Dit hoofdstuk staat in het teken van de formele introspectie en reflectie.  
 
Aan de twee genoemde hoofdredenen voeg ik nog een persoonlijke reden toe. De basis van mijn 
wetenschappelijke vorming heb ik in de jaren ’70 van de vorige eeuw ontvangen aan de sociale 
faculteit van de Vrije Universiteit te Amsterdam en aan de Maxwell School of Citizenship and 
Public Affairs van Syracuse University (New York, USA). Vooral op de laatst genoemde 
instelling heb ik een uitgesproken kwantitatief onderzoeks- en onderwijsklimaat ervaren. Aan 
de V.U. was meer ruimte voor verscheidenheid. Naast kwantitatieve onderzoeksmethodieken, 
werden ook meer kwalitatieve benaderingen van de werkelijkheid gepresenteerd. 16 Weliswaar 
rondde ik mijn doctoraalstudie af met een typisch kwantitatief onderwerp, namelijk een 
hoofdstuk over wisselende kiezers in het eerste nationale verkiezingsonderzoek van Nederland 
(Kuypers et al. 1977), maar daarmee had de overtuiging dat deze vorm van wetenschaps-
beoefening de beste – laat staan de enig juiste – was, zich geenszins in mij verankerd. In mijn 
professionele carrière bleef ik nadenken over aard en wezen van de sociale werkelijkheid en de 
mogelijkheden om daar kennis over te vergaren. Bij deze primitieve ontologische en 
epistemologische reflecties bemerkte ik dat ik regelmatig steun zocht bij fenomenologische 
benaderingen die ik marginaal in mijn wetenschappelijke basisvorming had leren kennen. 
Tegelijkertijd ervoer ik door haar schier alomtegenwoordigheid en schijnbare evidentie de grote 
moeite om het heersende kwantitatieve wetenschapsideaal los te laten. Dat kon niet eerder 
gebeuren dan nadat ik het resultaat van mijn zoektocht – mijn “sense-making’s journey from 
metatheory to methodology to method” (Dervin et al. 2003, hoofdstuk 8) – op samenhangende 
wijze onder woorden had gebracht. Dit hoofdstuk stelde mij daartoe in de gelegenheid. Of beter, 
dwong mij daartoe. 
                                               
16 De vakgroep Bestuurskunde (VU), waar ik een deel van mijn eerste wetenschappelijke vorming ontving, 
beoogde studenten op te leiden tot reflective practioners (Bak 2013, p. 225).  
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Indien een poging wordt gedaan om de wetenschappelijke vertrekpunten van een studie bloot te 
leggen, ontkomt men er niet aan om stil te staan bij begrippen als ontologie, epistemologie, 
theorie, methodologie, wetenschap en wetenschapssociologie. In dit hoofdstuk zullen deze 
begrippen dan ook centraal staan. Pretenties om nieuwe inzichten aan de al eeuwen durende 
discussies over deze filosofische grondbegrippen toe te voegen heb ik niet. Veeleer gaat het er 
mij om aan te geven bij welke uitwerking of interpretatie van deze basisconcepten ik mij 
comfortabel voel en welke logische consequenties uit ingenomen positiebepalingen volgen. 
Daarnaast was deze filosofische verkenning m.i. noodzakelijk om mijn voorwetenschappelijke 
keuzes en aannames te expliciteren, waardoor ze onder kritiek gesteld kunnen worden.  
 
In het vervolg van dit hoofdstuk zullen de genoemde filosofische grondbegrippen in genoemde 
volgorde passeren. Dat wil niet zeggen dat de inhoud van het ene begrip dwingend voortvloeit 
uit een ander begrip; veeleer was er sprake van een iteratief proces waarin verheldering van het 
ene begrip leidde tot verheldering van het andere. 
 
 2.1 een ontologische positiebepaling 
 
In een ontologische discussie is de vraag naar de aard en structuur van de werkelijkheid waarin 
wij leven aan de orde. De essentiële vraag is of de werkelijkheid zoals die door de mens wordt 
beleefd op zich zelf staat of juist afhankelijk is van de beleving van mensen. Bestaat er dus 
zoiets als een objectieve werkelijkheid die onafhankelijk van menselijke interpretaties is bloot te 
leggen, of is de werkelijkheid zoals wij die ervaren een constructie van ons eigen voorstellings-
vermogen? Czarniawska-Joerges (1992, p. 33 ) drukt het beeldend en eenvoudig uit met de 
tegenstelling “out there” en “in here”.  
 
Naast dit onderscheid is het verstandig om het verschil – of de verschillen – tussen de 
natuurkundige en de sociale werkelijkheid in het oog te houden. Het eerste kan worden gezien 
als een werkelijkheid waarin objecten kunnen worden weergegeven zonder dat de waarnemer 
die werkelijkheid beïnvloedt en als een werkelijkheid waarin de verschillende onderdelen in een 
vaste relatie tot elkaar staan; deze relaties zouden door wetenschappelijk onderzoek vastgelegd 
kunnen worden in empirische regelmatigheden of wetten.17 (Coenen 1977; Kunneman 2005; p. 
41). Omdat het hiermee samenhangende wetenschapsmodel in de westerse wereld gezorgd 
heeft voor een enorme toename van natuurwetenschappelijke kennis en technologische 
vooruitgang, lag het voor de hand om dit zogenaamde “fysicalistisch objectivisme” (Coenen 
1977) als uitgangspunt te nemen bij de bestudering van de sociale werkelijkheid. De sociale 
werkelijkheid zou ook bestaan uit objectief bloot te leggen empirische eenheden die in hun 
verschijningsvorm en gedrag bepaald worden door universele wetmatigheden. Het is Husserl 
geweest die deze evidentie ter discussie stelde en een geheel eigen benadering ten opzichte van 
de sociale werkelijkheid voorstond. Zijn fenomenologie ligt ten grondslag aan hedendaagse 
wetenschapsopvattingen die tegenover het natuurwetenschappelijke ideaal een wetenschaps-
model stelt waarin aandacht is voor het subjectieve, voor het kwalitatieve, voor niet-gefixeerde 
werkelijkheden en voor steeds wisselende en meerlagige verklaringen van sociale eenheden. De 
werkelijkheid als omgeving van de mens wordt dan voor een groot deel beschouwd als een 
constructie van menselijk denken.  
 
Tegenover het fysicalistische objectivisme ontwikkelde zich dus het zogenaamde sociaal-
constructivisme. Hierin is geen sprake meer van één kenbare ontologie of één echte 
werkelijkheid, maar van vele werkelijkheden. De nadruk wordt gelegd op de individuele 
                                               
17 Als niet-fysicus ga ik hier gemakshalve voorbij aan de inzichten die de kwantummechanica over de 
natuurkundige werkelijkheid heeft opgeleverd. 
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interpretaties die elk mens maakt van zijn ervaringen met anderen en met de fysieke wereld 
waarin hij participeert. Een stap verder gaan de relational constructivists, die de vorming van de 
menselijke persoonlijkheid zien als een voortdurend dialogisch proces in een lokaal-cultureel en 
lokaal-historisch gebonden dialogisch proces (Crowther en Hosking 2005, p. 535; Hosking 
2011). De homogene ontologie is vervangen door een in hoge mate heterogene ontologie die 
door haar enorme diversificatie niet eenduidig kenbaar is, ook niet voor de wetenschap. De 
meest vergaande opvattingen in dit opzicht zijn te vinden bij degenen – de universal 
constructionists zoals Hacking (1999, p. 24) ze noemt – die zelfs van oordeel zijn dat de fysieke 
elementen in de omgeving van de mens een product zijn van zijn eigen voorstellingsvermogen. 
 
Het gevaar van dit soort tegenstellingen is onderlinge uitsluiting en dat nuances verdwijnen. 
Mouck (2004) wijst op een tussenweg. Hij sluit zich aan bij het door Searle (1995) 
geïntroduceerde onderscheid tussen een objectieve en subjectieve dimensie van ontologie. Bij 
de objectieve dimensie gaat het om de intrinsieke eigenschappen van een entiteit; 
eigenschappen die onafhankelijk van de waarnemer zijn. De subjectieve ontologie bestaat juist 
wel uit waarnemer-gerelateerde eigenschappen. Mouck illustreert het onderscheid door te 
verwijzen naar de eigenschappen van een steen. De fysische eigenschappen behoren tot de 
objectieve ontologie en de bepaling dat die steen een geschikte presse-papier is tot de 
subjectieve ontologie (Mouck 2004, p. 529/530). Het onderscheid tussen een objectieve en 
subjectieve ontologie maakt duidelijk dat aan fysieke entiteiten minstens twee betekenissen – 
een objectieve en een subjectieve – kunnen worden toegekend. Dergelijke objectieve uitspraken 
kunnen niet gedaan worden over sociale fenomenen. Die behoren, ook bij Mouck, tot de 
subjectieve ontologie. De waarde van de door Mouck toegepaste ontologische inzichten van 
Searle is dan ook dat in het sociaalconstructivisme de weg wordt geopend voor een 
werkelijkheidsvisie waarin het sociale en het fysische  worden verenigd.  
 
De werkelijkheidsvisie waarop deze studie is gebaseerd sluit hier nauw op aan. De 
werkelijkheid kan niet los worden gezien van de mens. Dat geldt voor de natuurkundige 
werkelijkheid om ons heen die – naast intrinsieke en objectief bloot te leggen kenmerken – 
altijd subject zal zijn van betekenisgeving door mensen. Maar het geldt bovenal voor de 
zogenaamde sociale werkelijkheid. Die kan hooguit gezien worden als de optelsom van 
individuele menselijke waarnemingen, van individuele interpretaties en betekenisgeving en van 
individuele causale en finalistische constructies over ervaringen en de relaties daartussen. 
 
 2.2 een epistemologische positiebepaling 
 
Epistemologie gaat over ons weten, onze kennis; Quattrone (2000) benoemt het als “discourse 
on knowledge”. Strikt genomen behoeft daarbij geen beperking te worden aangebracht, maar 
gebruikelijk is het om bij epistemologische vragen de relatie te leggen naar de kennis die we 
over de werkelijkheid hebben. Op deze wijze zijn epistemologie en ontologie in filosofische zin 
nauw met elkaar verbonden. Dat dit echter geen vanzelfsprekendheid is maken Arrington en 
Schweiker (1992) en Williams (1992) duidelijk, door er op te wijzen dat kennisclaims niet 
eerder transformeren in kennis dan nadat een bepaalde gemeenschap die claims als kennis heeft 
erkend. Daarmee heeft epistemologie ook een sociale of sociologische dimensie gekregen. 
 
Deze sociale dimensie aan het epistemologische debat maakt meteen duidelijk dat een nader 
onderscheid tussen epistemologische inhoud en epistemologisch proces verhelderend is 
(Kruglanski 1979). Het eerste verwijst naar uitspraken die pretenderen iets van de werkelijkheid 
weer te geven en het tweede naar het proces om tot zulke uitspraken te komen. In deze 
paragraaf beperk ik mij tot mijn positiebepaling van de epistemologische inhoud, omdat het 
procesaspect m.i. goed behandeld kan worden bij de methodologische positiebepaling en bij de 
retorische aspecten van wetenschap. 
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Als epistemologische inhoud gerelateerd is aan aard en structuur van de werkelijkheid, dan zal 
de relatie naar begrippen als objectiviteit en waarheid snel gelegd worden. Immers vanuit een 
werkelijkheid die niet afhankelijk is van menselijke waarneming zal getracht worden om over 
die werkelijkheid ‘out there’ objectieve en ware uitspraken te verzamelen. Subjectiviteit wordt 
in deze benaderingswijze een epistemologische restcategorie, die negatief gekleurd is en 
datgene omvat wat niet gerekend kan worden tot het superieure objectieve (Kunneman 2005). 
Heeft men echter een constructivistische benadering van de werkelijkheid, dan zullen begrippen 
als objectiviteit en waarheid sterk gerelativeerd worden. Subjectiviteit krijgt dan een positieve 
klank omdat het een niet te vermijden kwaliteit en voorwaarde is om tot zinvolle uitspraken 
over de werkelijkheid te komen. 
 
Net als bij de discussie over ontologie is het zinvol om in de epistemologische discussie een 
objectieve en subjectieve dimensie te onderscheiden (Searle 1995, p. 8 + 219-221; Mouck 
2004). Epistemologisch subjectief zijn kennisuitspraken waarin een waardeoordeel van iemand 
tot uitdrukking komt. Het voorbeeld dat Mouck geeft is de uitspraak dat de beurs laag is 
gesloten. Hiernaast staan epistemologische uitspraken die objectief zijn omdat ze volgens 
vooraf bepaalde beslisregels zijn bepaald en daarmee onafhankelijk zijn geworden van iemands 
waardering van de uitkomst. Om bij het voorbeeld te blijven: de uitspraak dat de beurs op dag x 
op een bepaald aantal punten is gesloten, is een epistemologische objectieve uitspraak. Mouck 
voegt hier onmiddellijk aan toe dat de meeste  uitspraken in de sociale werkelijkheid van 
accounting een subjectief karakter hebben, maar wijst er op dat epistemologische objectieve 
uitspraken wel degelijk mogelijk zijn. Zelfs ontologisch subjectieve feiten kunnen volgens hem 
op epistemologische objectieve wijze worden vastgelegd. Voorts maakt hij duidelijk dat 
consensus niet gelijk hoeft te staan aan objectiviteit. Een uitspraak waar iedereen het mee eens 
is, kan nog altijd een epistemologische subjectieve uitspraak zijn; de bewering dat Picasso een 
groot schilder is wordt niet een epistemologische objectieve uitspraak als, in het theoretische 
geval, iedereen de uitspraak onderschrijft (Mouck 2004; p. 535). 
 
Uit het bovenstaande wordt al duidelijk dat ontologie en epistemologie nauw aan elkaar 
verbonden zijn. Weick (1995, p. 38) wijst er op en Bateson (1972, p. 342) stelt: “In the natural 
history of the living human being, ontology and epistemology cannot be separated.” Omdat ik 
deze stelling onderschrijf en omdat ik in hoge mate aansluiting heb gezocht bij de door Mouck 
gemaakte onderscheidingen vat ik de kern van bovenstaande ontologische en epistemologische 
opmerkingen samen in het volgende schema, dat overigens bij Mouck zelf niet voorkomt. 
 
 ontologie epistemologie 
objectief 
 
Intrinsic features 
entities (such as rocks, atoms, etc) 
have a mode of existence that is 
independent of any perceiver or any 
mental state. 
truth or falsity of objective 
judgements does not depend upon 
anybody's attitudes or feelings 
(stockmarket closed at 17:00h on 
December 31, 1995 at 10.468) 
subjectief 
 
Observer-relative features 
entities (such as corporations, 
contracts, money, etc.) have a mode of 
existence that does depend on the 
mental state of the perceiver. 
truth or falsity of objective 
judgements does depend upon 
somebody's attitudes or feelings about 
them (stockmarket closed too low). 
 
Figuur 2.1 – geschematiseerd overzicht van Searle’s theory of institutional reality, zoals 
verwoord door Mouck (2004). 
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Moucks classificatie is verhelderend, maar minder dwingend dan het lijkt. De zogenoemde 
objectieve epistemologie is bij nadere beschouwing op z’n minst beperkt objectief. Hiermee 
doel ik op twee zaken. In de eerste plaats kan de uitkomst van de toepassing van bepaalde 
beslisregels – hoe rigide en helder die regels ook zijn – nog altijd aanleiding geven tot disputen 
over de uitkomst. In de tweede plaats is het in de praktijk niet altijd duidelijk welke regels 
toepasselijk zijn. Zelfs in het voorbeeld dat Mouck zelf geeft – namelijk american football – zal 
niet altijd duidelijk zijn wat een touchdown is en welke regels wel, of juist niet, op een bepaalde 
casus van toepassing zijn. Maar de belangrijkste relativering is natuurlijk dat de regels zelf 
epistemologisch subjectief zijn, waardoor gesteld kan worden dat Moucks epistemologische 
objectiviteit is gefundeerd op subjectiviteit. 
 
En daarmee komt mijn positiebepaling wat betreft het inhoudelijke aspect van epistemologie in 
de sociale wetenschappen in beeld. Quattrone heeft er op gewezen dat wetenschappen, 
waaronder de sociale, de natuurwetenschappelijke epistemologie hebben geadopteerd om 
wetenschappelijk te lijken. Een dergelijke vrijwillige onderwerping leidt tot een hiërarchie van 
kennis die niet alleen onjuist en onterecht is, maar bovendien de vrije discussie in de 
wetenschap in de weg staat (Arrington en Schweiker 1992; Quattrone 2000). En die discussie is 
altijd nodig omdat absolute en universele kennis niet bestaan. Alle kennis is relatief en beperkt 
en altijd vatbaar voor aanvulling en/of tegenspraak (Humphrey en Scapens 1996, p. 98). De 
betekenis van deze uitspraak voor het procesaspect van epistemologie zal duidelijk moeten 
worden in de nu volgende paragraaf over mijn positiebepaling inzake methodologie. 
 
2.3 een methodologische positiebepaling 
 
Bij het procesaspect van epistemologie gaat het om de wijze waarop kennis tot stand komt. 
Beschouwingen daarover overstijgen de verantwoording van de concreet in een studie 
toegepaste onderzoeksmethoden en technieken en betreffen veeleer de studie daarover (Groot 
1969, p. 24). Christenson rekent fel af met de gewoonte om onderzoeksmethodiek gelijk te 
stellen aan methodologie door Machlup aan te halen die stelt dat alleen de halfgeletterden 
(“semiliterates”) onder ons deze terminologie door elkaar gebruiken (Machlup 1963, p. 204; 
Christenson 1983, p. 2). Methodologie zal worden opgevat als het procesaspect van 
epistemologie en daarmee als een onderdeel van filosofische reflectie, omdat uiteindelijk de 
methodologische vooronderstellingen bepalend zijn voor het accepteren of verwerpen van 
theorieën of hypothesen (Blaug 1980; Christenson 1983). Om deze reden krijgt de 
methodologische positiebepaling een plaats in dit hoofdstuk en zal de concrete keuze voor en 
verantwoording van de in deze studie toegepaste methoden en technieken worden behandeld in 
hoofdstuk 5.  
 
In de praktijk bestaat een tamelijk naïef beeld van wetenschap, en zeker van de sociale 
wetenschappen. In moeilijke beslissituaties of in gevallen waarin de belangen groot en/of 
tegengesteld zijn, wordt regelmatig een beroep gedaan op de wetenschap om een gezaghebbend 
perspectief te verkrijgen, dat als basis kan dienen om de ontstane impasse te doorbreken. Soms 
zal het daarbij gaan om een beroep op een vermeend epistemologisch inhoudsoordeel. In zulke 
gevallen wordt veel verwacht van de toepassing van kennis van uitkomsten van 
wetenschappelijk onderzoek door een wetenschapsbeoefenaar, die bij voorkeur een zekere 
bekendheid geniet en onomstreden is. Ook worden regelmatig epistemologische procesoordelen 
ingewonnen. Nu gaat het om de analyse van het probleem op een wetenschappelijk 
verantwoorde wijze (het wetenschappelijk onderzoeksrapport). Het naïeve karakter bestaat 
hierin dat de niet-wetenschappelijke gemeenschap uitgaat van een zekere consensus over 
uitkomsten van wetenschappelijk onderzoek. Populair is de gedachte dat wetenschap 
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voortborduurt op voorafgaand onderzoek en dat wetenschappelijke kennis gestapelde kennis is 
met als bijbehorende metafoor dat de ene wetenschapper staat op de schouders van zijn 
voorgangers. De tweede naïviteit is dat er zoiets als een wetenschappelijke methode bestaat, dat 
wil zeggen consensus over de wijze waarop wetenschap beoefend moet worden.  
 
De wetenschappelijke werkelijkheid biedt echter een geheel ander beeld. Bij de 
epistemologische positieverkenning is al het standpunt ingenomen dat elke theorie relatief en 
tijdelijk van aard is en dat dus elk beroep op epistemologische inhoudsoordelen als een illusie 
moet worden bestempeld. En wat geldt voor deze inhoudsoordelen geldt ook voor de 
epistemologische procesaspecten, het onderwerp van bezinning in deze paragraaf. 
 
Zoals al eerder opgemerkt hebben de sociale wetenschappen een sterke voorkeur ontwikkeld 
voor methodologisch denken vanuit het natuurwetenschappelijk ideaal. Dat wensbeeld is op 
verschillende manier te beschrijven. Williams (1992, p. 101) citeert McCloskey (1985, p. 7-8) 
die in de vorm van tien geboden van het modernisme een goed beeld geeft van dat 
natuurwetenschappelijke wetenschapsideaal:  
  
1. “Prediction and control is the point of science.  
2. Only the observable implications (or predictions) of a theory matter to its truth. 
3. Observability entails objective, reproducible experiments; mere questionnaires 
interrogating human subjects are useless, because humans might lie. 
4. If and only if an experimental implication of a theory proves false is the theory 
proved false. 
5. Objectivity is to be treasured; subjective “observation” (introspection) is not 
scientific knowledge, because the objective and the subjective cannot be linked. 
6. Kelvin’s Dictum: “When you cannot express it in numbers, your knowledge is of a 
meagre and unsatisfactory kind.”. 
7. Introspection, metaphysical belief, aesthetics and the like may well figure in the 
discovery of an hypothesis but cannot figure in its justification; justifications are 
timeless, and the surrounding community of science irrelevant to their truth.  
8. It is the business of methodology to demarcate scientific reasoning from non-
scientific, positive from normative. 
9. A scientific explanation of an event brings the event under a covering law. 
10. Scientists – for instance, economic scientists – ought not to have anything to say as 
scientists about the oughts of value, whether of morality or art.”  
 
Dit wetenschapsideaal is in de sociale wetenschappen zo populair geworden dat het wordt 
beschouwd als mainstream methodologie en als de “received view of science” (een term van 
Steve Woolgar, besproken in McNamee en Hosking 2012, p. 19-21). Toch zijn er altijd 
alternatieve geluiden geweest ( Hoof 1977; Chua 1988; Arrington en Schweiker 1992; Reiter en 
Williams 2002; Mouck 2004). Deze alternatieven zijn onder vele benamingen bekend, zoals 
sociale fenomenologie, symbolisch interactionisme, ethnomethodologie, hermeneutisch 
onderzoek, action research, narratieve analyse, etc. Als mainstream methodologie mag worden 
gelabeld met een positivistisch paradigma, dan kunnen de alternatieve methodologieën  worden 
teruggeleid op een interpretatief paradigma (Case 2009).  
 
Uit deze twee verschillende paradigmata zijn vele andere verschilpunten af te leiden. Bekend is 
het onderscheid in kwantitatieve en kwalitatieve methodologie. En min of meer parallel aan 
deze onderscheiding kunnen de volgende begrippenparen worden onderscheiden: mainstrean 
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versus critical; objectief versus subjectief; cijfers versus verhalen18; waarheid versus waarheden; 
deductief versus inductief; verklaren en voorspellen versus beschrijven en begrijpen; hard 
methods versus soft methods; modellen versus lifeworld; decontextualisering versus narration; 
absoluut versus relatief; analyse versus synthese; particularistisch versus holistisch; etc. Neemt 
men steeds het tweede begrip van deze begrippenparen, dan ontstaat een goed beeld van 
methodologieën die zich baseren op het interpretatieve paradigma. 
 
Welke keuze moet nu gemaakt worden? Een scherpe keuze zoals bij epistemologie als inhoud is 
mijn inziens niet mogelijk. Het epistemologische vraagstuk als proces ligt subtieler. Kennis, hoe 
relatief en in tijd begrensd, kan verkregen worden door de toepassing van zowel de 
kwantitatieve als de kwalitatieve methodologie. Veel zal afhangen van de specifieke kwaliteiten 
van de onderzoeker, van de wetenschappelijke gemeenschap waar hij uit voortkomt en 
waarvoor hij schrijft en bovenal van het soort probleem dat onderwerp van zijn studie is. Zo zal 
de poging om in een politiek systeem met vele politieke partijen en gebaseerd op evenredige 
vertegenwoordiging een verkiezingsuitslag in procenten per partij en te verwachten aantal zetels 
te voorspellen eerder tot betrouwbare resultaten leiden door toepassing van kwantitatieve dan 
door kwalitatieve methoden.19 Maar is de opgave om problemen van computergebruikers op te 
lossen dan blijkt bijvoorbeeld een sense-making interview veel effectiever te zijn dan een 
inventarisatie van verbeterpunten door computergebruikers (Strom 2006). Kortom, elke 
onderzoekssituatie vraagt een nauwkeurige epistemologische procesafweging, waarbij noch het 
positivistische, noch het interpretatieve paradigma bij voorbaat mag worden uitgesloten. Met 
deze uitspraak bepaal ik mijn positie als methodologisch eclectisch. 
 
Eclectisch redeneren heeft nadelen. Chua (1988) waarschuwt voor een aantal zaken, zoals 
theoretische inconsistenties, het niet blootleggen van zwakheden in een theoretisch perspectief 
en het onvermogen om grote theoretische tegenstellingen, zoals de onderscheiden paradigmata, 
te overbruggen. Deze waarschuwingen zullen ter harte genomen moeten worden, maar zijn, ook 
voor haar, onvoldoende overtuigend om eclecticisme af te wijzen. Zo wijst zij op de vele 
overeenkomsten tussen kwalitatieve en kwantitatieve research en vooral op wat het eerste van 
het laatste kan leren. Zonder enige terughoudendheid verklaren Humphrey en Scapens zich tot 
eclecticus: “No theory is true, …, and no findings can be universally justified.” (Humphrey en 
Scapens 1996, p. 98).  
  
Hoewel een positiebepaling in dezen op een bepaald moment niet meer te beargumenteren is, 
wil ik wijzen op een tweetal argumenten van Williams die steun geven aan mijn positie-
bepaling. In de eerst plaats noemt hij het gevaar dat in wetenschappelijk onderzoek theorieën 
niet zo zeer worden getest, maar veeleer worden gebruikt om empirische data te ordenen, 
waardoor het gevaar ontstaat dat theorieën onvoldoende onder kritiek staan en zich zelf gaan 
bewijzen. Hierdoor wordt de ontwikkeling van nieuwe inzichten ernstig belemmerd. In feite 
stelt Williams hier hetzelfde aan de orde om over de grenzen van bestaande wetenschappelijke 
disciplines te discussiëren: “transdisciplinary methodology” (Quattrone 2000, p. 131); een 
pleidooi waar ik aan het begin van dit hoofdstuk aan refereerde en mij achter stelde. Daarnaast 
ontleen ik aan Williams een ethisch bezwaar tegen uitsluitend de toepassing van de 
natuurwetenschappelijke methodologie in de sociale werkelijkheid. Als het doel van die 
                                               
18 Het verschil in beide benaderingen in de sociale wetenschappen wordt treffend en grappig verwoord door de 
hoogleraar Bestuurskunde Frissen die, in navolging van zijn collega De Ruiter, het onderscheid maakt 
tussen tabbelaars (die het natuurwetenschappelijke ideaal nastreven) en de babbelaars (die interpreteren en 
betekenissen zoeken). Frissen rekent zich zelf tot de babbelaars (Frissen 2011). 
19 De praktijk van het kwantitatieve verkiezingsonderzoek wijst overigens regelmatig uit dat voorspellingen 
fors kunnen afwijken van de werkelijke uitslag op de dag van de verkiezingen. 
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methodologie is de beheersing van de natuurkundige werkelijkheid, dan is het de vraag wat 
deze methodologie moet beheersen in de sociale werkelijkheid. Het antwoord kan niet anders 
luiden dan de mensheid. En dat legt een te zware hypotheek op de sociale onderzoeker, omdat – 
vanuit mijn ontologische positiebepaling – deze altijd die werkelijkheid mede beïnvloedt en 
mede construeert (Williams 1992). Een eclectische benadering van de werkelijkheid, door één 
onderzoeker of door verschillende onderzoekers die elkaars benaderingen respecteren, doet 
recht aan de verscheidenheid in de sociale werkelijkheid en relativeert eenzijdige interpretaties 
daarvan. 
 
 2.4 een positiebepaling inzake wetenschap(ssociologie) 
 
Bij de methodologische positiebepaling is gesteld dat in de praktijk een tamelijk naïef beeld van 
de wetenschap bestaat. Het ging  toen nog om de vermeende voorraad aan kennis (body of 
knowledge) die door onderzoek op basis van een vaststaande en algemeen erkende methode 
steeds groter wordt. Dit naïeve beeld kan verder uitgewerkt worden. Veelal wordt wetenschap 
gezien als de hoogste vorm van aanwending van menselijke rationaliteit, de hoogste trede van 
het menselijke weten en als een domein waarin op open en gelijkwaardige wijze ideeën en 
onderzoeksresultaten worden uitgewisseld met als doel de waarheidsvinding. Zo bleek uit een 
representatieve steekproef onder 800 Nederlanders dat wetenschap het meest vertrouwd wordt 
in vergelijking met zeven andere instituties20 (Tiemeijer en De Jonge 2013). Hoewel in 
wetenschap alle of enkele elementen van dit geïdealiseerde beeld zijn te onderkennen, dienen 
toch enkele relativerende opmerkingen gemaakt te worden. 
Höpfl geeft in dit verband enkele indringende voorbeelden. Zij schrijft over de moeilijkheden 
die leken hebben om serieus genomen te worden in het wetenschappelijke debat, over 
oneerlijkheid en fraude in de wetenschap en over de problemen om zulke zaken aan de orde te 
stellen als die betrekking hebben op wetenschapsbeoefenaren met een reputatie.21 Uiteraard zijn 
in gevallen van fraude en geknoei met onderzoeksdata de individuele waarden van de 
desbetreffende wetenschapsbeoefenaren in het geding, maar het is te gemakkelijk om het 
daartoe reduceren. Höpfl stelt: “Science is reluctant to admit its own prejudices and fallibility” 
en doelt daarbij onder andere op het feit dat de interpretatie van kennis sterk afhankelijk is van 
de wijze waarop kennis is georganiseerd (Höpfl  2008, p. 30). 
 
Dit aspect staat bekend als het retorische aspect van wetenschap; beter aan te duiden met de 
Engelse term rhetoric (Arrington en Schweiker 1992; Manninen 1996; Quattrone 2000; Reiter 
en Williams 2002; Young 2003). Rhetoric vraagt aandacht voor het feit dat in de 
wetenschappelijke gemeenschap de transformatie van kennisclaims – “candidates for 
knowledge” – in erkende kennis (Arrington en Schweiker 1992; p. 520) niet vanzelfsprekend is. 
Om dit transformatieproces goed te kunnen begrijpen zal men ook de aandacht moeten richten 
op sociale en machtspolitieke factoren. Reiter en Williams spreken zelfs van structurele 
barrières in wetenschappelijke vooruitgang en wijzen dan op behoudende wetenschappelijke 
elites, op wetenschappelijke inteelt en op de organisatie van de wetenschappelijke disciplines 
aan  westerse universiteiten.  Wetenschap heeft dan veel van zijn glans verloren en is dan niet 
                                               
20 Die andere instituties waren: tv., kranten, vakbonden, grote ondernemingen, regering, Tweede Kamer, 
rechtspraak. De hoogste score voor wetenschap werd ook aangetroffen bij laagopgeleiden en bij groepen 
met maatschappelijk onbehagen. Binnen de wetenschap scoorden geneeskunde en natuurwetenschap het 
hoogst; sociologie en economie het laagst.  
21 Nederland werd in 2011 opgeschrikt door een grootschalige fraude van de tot dat moment internationaal 
bekende hoogleraar sociaalpsychologie D.A. Stapel. Kort daarop kwamen meerdere gevallen van 
wetenschapsfraude aan Nederlandse en buitenlandse universiteiten in de openbaarheid (Levelt et el. 2011; 
Stapel 2012; Kolfschooten 2012).  
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veel meer dan “the temporary consensus embraced by a community of scientists with shared 
norms, methods, assumptions, traditions, values, etc.” (Reiter en Williams 2002, p. 578). 
 
Het retorische aspect maakt duidelijk dat het in de wetenschap om veel meer gaat dan alleen 
wetenschappelijke afwegingen. Dat gegeven op zichzelf maakt het al moeilijk om als een 
positiebepaling een bevredigende definitie van wetenschap te geven. Vruchtbaarder lijkt het mij 
dan ook om op zoek te gaan naar de wetenschappelijke houding. Maso wijdt daar bij 
gelegenheid van zijn vertrek als hoogleraar aan de Universiteit voor Humanistiek zijn 
afscheidscollege aan (Maso 2008). Hij omschrijft die houding als het streven naar 
voortreffelijkheid. Daarvoor is – verwijzend naar Charles Sanders Peirce (1896) – nodig dat 
men een passie voor leren heeft, dat men verbeelding heeft, dat men in staat is zich op één ding 
te richten en eerlijk en onbevangen naar jezelf en anderen bent, dat men overtuigingen 
overboord kan zetten indien de ervaring iets anders laat zien, dat men niet tevreden moet zijn 
met wat je geneigd bent te denken en dat men erkent dat er niets is dat we op een zeker moment 
niet te weten kunnen komen of dat onverklaarbaar zou zijn. Aan deze zes kenmerken voegt 
Maso nog een zevende toe: open staan voor kennis en ervaringen buiten het gebied waarop je 
werkzaam bent. Concreet betekent dit voor Maso dat de wetenschappelijke onderzoeker voor de 
dialectische en Socratische dialoog kiest: poneer een stelling in de vorm van een vraag die door 
A wordt aangevallen en door B verdedigd. De een probeert de ander te overtuigen door hem 
door ondervraging zijn onjuistheid in te laten zien. 
 
Hoewel met name het laatste door Peirce genoemde kenmerk – we kunnen alles weten en niets 
is onverklaarbaar – discutabel is, is de beschrijving van de wetenschappelijke houding 
behulpzaam bij mijn positiebepaling inzake wetenschap. Het is in de eerste plaats een pleidooi 
voor zelfrelativering in de wetenschap. Maso’s toevoeging is in feite een andere verwoording 
van mijn eerder uitgesproken voorkeur voor transformative interrogation (Longino 1990) en 
transformative critique (Reiter en Williams 2002). In ieder geval is het een oproep om de 
bestaande fragmentatie van de wetenschap door de facultaire indeling van kennisgebieden te 
overstijgen. Mij beperkend tot de sociale wetenschappen is wetenschap dan ook voor mij het 
beste normatief te omschrijven als de open, gelijkwaardige en volstrekt controleerbare bijdrage 
aan een altijd voortdurend intellectueel discours over de aard van de sociale werkelijkheid en de 
daarin waar te nemen verbanden tussen de daarin voorkomende verschijnselen.  
 
Ter toelichting het volgende. Met open bedoel ik dat iedereen toegang heeft tot het 
wetenschappelijke discours. Dat geldt niet alleen voor wetenschapsbeoefenaren die tot een 
andere wetenschappelijke discipline of -gemeenschap behoren, maar ook voor degenen die door 
het ontbreken van titel of vorming niet tot de universitaire gemeenschap worden gerekend (de 
zogenoemde wetenschappelijke leken). Met gelijkwaardig wil ik tot uitdrukking brengen dat 
niet de positie of de status van de deelnemer aan het wetenschappelijk discours bepalend is, 
maar de inhoud van zijn of haar bijdrage. En met volstrekt controleerbaar doel ik op de eis dat 
de bijdrage zo transparant mogelijk gemaakt wordt zodat in beginsel elke stap in de te berde 
gebrachte redenering navolgbaar is voor andere deelnemers aan het discours. 22 Het is 
ondermeer deze eis die mij heeft ingegeven om het onderhavige hoofdstuk te schrijven. Het 
volgende element in mijn omschrijving van wetenschap betreft het voortdurende karakter van 
het discours. Wetenschap is geen reis met een vaste bestemming, maar een expeditie zonder 
einddoel. Elke illusie dat eens de waarheid gevonden zal worden zal opgegeven moeten 
                                               
22 De toenmalige president van de Koninklijke Nederlandse Academie van Wetenschappen verwoordde deze 
eis van openheid in zijn jaarrede als volgt: “Het huis van de wetenschap zal nog meer dan nu  van glas 
moeten zijn.  […wij] moeten […]  in het volle licht met de gordijnen open, aan bureau of labtafel durven te 
zitten. We hebben niets te verbergen.” (Dijkgraaf 2010, p. 9-10).  
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worden. Dan het discours zelf. Dit gaat verder dan een dialoog of een discussie. Met de keuze 
van het begrip discours wil ik tot uitdrukking brengen dat de bijdrage niet apodictisch van aard 
is, maar tentatief, hypothetiserend, zoekend en zelfrelativerend. En bovenal tot discussie en 
kritiek uitnodigt. De aard van de sociale werkelijkheid en de verbanden die daarin tussen 
fenomenen zijn waar te nemen vormen het subject van het discours. Deze verbanden kunnen 
causaal (oorzaak-gevolg), finalistisch (middel-doel) of causafinalistisch (Polhuis 2009; p. 73) 
zijn.  
 
Nog twee opmerkingen over de gehanteerde wetenschapsomschrijving. Het lijkt mij een 
heilloze zaak om bestaande wetenschappelijke discussies te ijken aan de door mij van belang 
aangemerkte elementen. Ik kies liever voor het omgekeerde. Daar waar de genoemde elementen 
zijn aan te treffen wordt wetenschap bedreven. Dat kan dus in wetenschappelijke tijdschriften, 
binnen universitaire instituten, op wetenschappelijke congressen en dergelijke, maar evengoed 
daarbuiten. De tweede opmerking betreft de relatie tussen wetenschap en wijsheid. Die is niet 
vanzelfsprekend. Zelfs als aan alle voorwaarden voor een wetenschappelijk discours is voldaan 
is het de vraag of de grens tussen begrijpen en weten (als een diepere vorm van begrijpen) 
(Senge et al. 2006, p. 89; Buber 2001 en 2007) kan worden overschreden. In ieder geval getuigt 
dan de inrichting van het wetenschappelijke discours van wijsheid (Hosking 2011). Maar 
wijsheid komt pas echt in beeld als de uitkomsten van het wetenschappelijke discours in 
verband worden gebracht met schoonheid, harmonie, liefde en geluk (Krishnamurti 2007, p. 
21).  
 
 2.5 de positiebepalingen in samenhang  
 
De verschillende positiebepalingen hangen nauw met elkaar samen en onderscheiden elementen 
sluiten elkaar soms uit. Zo is een ontologische opvatting dat er een werkelijkheid bestaat die 
geheel los staat van menselijke verbeeldingskracht moeilijk te verenigen met een methodologie 
die subjectiviteit niet ziet als een storend element op weg naar wetenschappelijke kennis, maar 
juist als de voornaamste toegangspoort daartoe (Coenen 1977, p. 91). In dit hoofdstuk heb ik 
getracht de formele dimensie van mijn zogenaamde wetenschappelijke vooronderstellingen, van 
mijn metatheorie (Dervin et el. 2003, p. 136/137), bloot te leggen. Daarvoor heb ik vier 
invalshoeken gekozen: ontologie, epistemologie, methodologie en wetenschapsopvatting. Mij 
bepalend en beperkend tot de sociale wetenschappen heb ik mijn vertrekpunt gekozen bij een 
ontologie die de werkelijkheid beschouwt als de verzameling van individuele menselijke 
waarnemingen, van interpretaties en betekenisgeving en van individuele causale en finalistische 
constructies over ervaringen en de relaties daartussen. Hieruit volgde de opvatting dat kennis 
nooit universeel of absoluut is, maar altijd relatief en tijdsgebonden (inhoudsaspect van 
epistemologie). Voor verwerving van deze kennis (procesaspect van epistemologie) is het 
onverstandig om zich te beperken tot één of een beperkt aantal verwante methodologieën (zie 
ook Sonnaville 2005, p. 146). Door voorkeur uit te spreken voor een veelheid aan benaderingen 
om daarmee de veelzijdigheid van de sociale werkelijkheid te kunnen zien, heb ik een 
eclectische positie ingenomen. Ontologie, epistemologie en methodologie convergeren 
uiteindelijk in een wetenschapsopvatting, waarin het open, gelijkwaardige en vooral kritiek 
oproepende debat centraal staat.  
 
Veel van wat ik hierboven gezegd heb, vond ik terug in een prachtig artikel van Humphrey en 
Scapens. Zij citeren met instemming Eisner’s (1983) definities over relativistische en 
eclectivistische wetenschapsbeoefenaren en geven – gebaseerd op Lincoln en Guba (1985) – 
hun m.i. bevrijdende axioma’s, die de moeite van herhaling waard zijn. Mijn antwoord op de 
oproep in het openingscitaat van dit hoofdstuk: “[…] to give a cleansing account of [my] 
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positions, preconceptions and interests” (Lee en Hassard 1999, p. 396) wordt gegeven door de 
voorwetenschappelijke keuzes waar ik mij comfortabel bij voel onder woorden te brengen.  
 
– “Realities are multiple, constructed and holistic. 
–  Knower and known are interactive, inseparable. 
–  Only time and context-bound working hypotheses (ideographic statements) are possible. 
–  All entities are in a state of mutual simultaneous shaping, so that it is impossible to 
distinguish cause and effects. 
– Inquiry is value-bound”  
(Lincoln en Guba 1985, p. 30; Humphrey en Scapens 1996, p. 93) 
 
Deze axioma’s kunnen gemakkelijk leiden tot een chaotisch, individualistisch en versplinterd 
mens- en wereldbeeld. Toch ervaren wij de wereld waarin wij leven als min of meer geordend. 
Om deze brug tussen dagelijkse ervaring en wetenschapsfilosofische reflectie te overbruggen is 
het interessant om verslag te doen van mijn zoektocht naar een stroming in de sociologie waar 
ik mij het meest comfortabel bij voel (Rademaker en Bergman 1977). Daaraan is het volgende 
hoofdstuk gewijd. 
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HOOFDSTUK 3 – NAAR EEN ORGANISATIONELE 
FENOMENOLOGIE 
 
 
 
“Datgene wat het heelal in standhoudt en gedachte 
en taal te boven gaat, en datgene wat in onze kern ligt 
en ernaar streeft zich uit te drukken, is hetzelfde. Het 
eindige binnen het oneindige, het oneindige binnen 
het eindige” 
(Martel 2008, p. 57) 
  
 
 
 
In hoofdstuk 1 heb ik kort aangegeven dat mijn aanvankelijke theoretische inspiratiebron lag bij 
een denkrichting waaraan de namen Latour, Callon en Law onverbrekelijk zijn verbonden en 
die bekend is geworden onder de naam ANT: action-network theory. De reden dat de 
onderhavige studie uiteindelijk geen ANT-studie is geworden is tweeërlei. In hoofdstuk 5 zal 
worden uitgelegd dat de veldsituatie waar het onderzoek zich afspeelde niet de mogelijkheid 
bood om de indringende methodieken die gepaard gaan bij een empirische ANT-studie toe te 
passen. In dit hoofdstuk breng ik onder woorden welk ongemak ik gaandeweg bij ANT voelde, 
maar ook welke elementen daaruit in een empirische fenomenologische benadering in 
organisationele context ik wel bruikbaar achtte. Voor een goed begrip daarvan dient stilgestaan 
te worden bij het gedachtegoed van ANT. 
 
 3.1 Actor-Network Theory (ANT) 
 
ANT is bepaald geen gebruikelijke benadering in de sociale wetenschappen. Het is zelfs de 
vraag of het een benadering genoemd kan worden. Veeleer is het een verzameling van 
interpretaties van min of meer gedeelde zienswijzen op wetenschap en samenleving. Het is 
zeker geen gecodificeerde theorie met een min of meer vaststaande conceptuologie. Het hoeft 
dan ook niet te verbazen dat een van de geestelijke vaders afstand lijkt te nemen van ‘zijn’ 
theorie door haar tot in de kern ter discussie te stellen: “… there are only four things that do not 
work with actor-network theory: the word actor, the word network, the word theory and the 
hyphen! Four nails in the coffin” (Latour 1999, p. 15). 
 
Centrale noties in ANT zijn de termen actor en network. Om een actor te omschrijven gebruikt 
Latour (Swierstra 2005) de term actant, wat hij als “something that acts or to which activity is 
granted by others. It implies no special motivation of human individual actors, nor of humans in 
general.” (Latour 1996, p. 373). Actoren kunnen dus humaan en niet-humaan zijn. Door deze 
gelijkschakeling van menselijke en niet-menselijke actoren overstijgt ANT de klassieke 
scheiding tussen natuur- en sociale wetenschappen. Ook bij de term network moet een 
gebruikelijke associatie overboord worden gezet. Het gaat bij netwerken niet om technische 
netwerken zoals rioleringen, telefoonnetwerken of spoorwegstelsels, maar om het geheel van 
associaties die een actor heeft met elementen in zijn sociale en fysieke omgeving. Bestaat en 
netwerk uitsluitend uit sociale elementen dan is er sprake van een homogeen netwerk, maar 
meestal zijn de netwerken heterogeen, hetgeen wil zeggen dat er een voortdurende 
wisselwerking is tussen humane en niet-humane actoren. Actoren en netwerken kunnen dus niet 
los van elkaar gezien worden. Netwerken bestaan uit actoren en actoren zijn netwerken. Daar 
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waar het netwerk-karakter van een actor niet meer zichtbaar is spreekt ANT van punctualization 
(Law 1992); de actor wordt als een vanzelfsprekend geheel ervaren. 
 
Voor het antwoord op de vraag hoe netwerken ontstaan en in stand worden gehouden heeft 
binnen ANT de sociologie van de translatie een plaats gekegen (Greener 2006, p. 422). Deze 
sociologie van de translatie benadrukt dat netwerken altijd tijd en plaatsgebonden zijn. Er zijn 
dus geen algemeen geldende of eeuwigdurende netwerkstructuren. De maatschappij als zodanig 
bestaat niet, maar moet gezien worden als een steeds wisselende configuratie van grotere en 
kleine netwerken. Deze netwerken zullen moeten worden gecreëerd – en na creatie in stand 
gehouden – door actoren via een proces van translatie. Translaties zijn dan die activiteiten van 
actoren die belangen van menselijke en niet-menselijke entiteiten aan zichzelf en aan elkaar 
relateren op een zodanige wijze dat een heterogeen of hybride netwerk ontstaat of in stand 
wordt gehouden. Translaties kunnen ook worden omschreven als het proces van het verkrijgen 
en behouden van bondgenoten, die hun problemen en belangen onderling zodanig afhankelijk 
maken dat ze samen sterker staan dan alleen (Callon 1980). In dat proces kunnen vier fasen 
worden onderscheiden, te weten: problematization, interessement, enrolment en mobilization. 
 
In de fase van de problematization (inter)definieert de initiële actor – de primum movens  
(Callon 1986) – de actoren die hij meent nodig te hebben en stelt hij vast welke belangen deze 
actoren met elkaar en vooral met de initiële actor gemeen hebben. Daarnaast zal de initiële actor 
trachten om zijn onmisbaarheid voor het bereiken van de gemeenschappelijke doelen of 
belangen aan te tonen. Lukt dat, dan is de primum movens ‘obligatory passage point’ geworden 
(Callon 1986, p. 204). In de volgende fase, die van interessement, worden de bondgenoten 
daadwerkelijk gescheiden van andere actoren. Na de ‘fusion’ dus de ‘fission’ (Callon 1980, p. 
212). De scheiding der geesten vindt plaats. Een geslaagde interessement bevestigt de validiteit 
van de problematization en de daarin veronderstelde bondgenootschappen (Callon 1986). In de 
fase van de enrolment accepteren de actoren hun identiteit en rol in de gevormde coalitie. 
Enrolment kan op velerlei wijzen verlopen, van harde strijd, tot onderhandelingen of uit vrije 
wil. Actoren die succesvol zijn ‘enrolled’ krijgen pas echt betekenis voor de primum movens en 
de andere bondgenoten als zij een achterban hebben en door die achterban worden 
gelegitimeerd als woordvoerder. Juist in deze fase kan een netwerk enorm uitbreiden. Een 
bekend voorbeeld is de onderhandelaar van een vakbond, die door zijn commitment 
(honderd)duizenden leden kan binden (Callon 1986; Latour 1988, p. 103). 
 
Callon ontwikkelde deze sociologie van de translatie in zijn studie naar Sint-jakobsschelpen in 
de St. Brieuc Baaij in Noordwest Frankrijk. Later heeft Latour opgemerkt dat deze fasering niet 
alleen empirisch-descriptieve waarde heeft, maar ook een normatieve: wil een translatieproces 
slagen dan dient ze ook volgens deze fasen te verlopen (Latour 2004). 
 
Behalve een conceptueel framework voor concreet onderzoek – in feite de A en de N – is ANT 
ook een theoretisch en methodologisch kader. Een paar opmerkingen daarover. Net als over 
ANT zelf, doet Latour een op het eerste gezicht raadselachtige uitspraak over de sociale 
wetenschappen: “Yes, the social sciences are excellent except for the words ‘sciences’ and 
‘social’.” (Latour 2000, p. 119). Het strikte onderscheid tussen natuurwetenschappen en sociale 
wetenschappen wordt afgewezen als reductionistisch (Law 1992, p. 383), alsmede de zinloze 
vraag of het ene domein van wetenschap superieur of inferieur is aan het andere. Van “physics 
envy”, de neiging om in de sociale wetenschappen de werkwijze van de natuurweten-
schappelijke disciplines zo veel mogelijk te imiteren moet men niet veel hebben (Latour 2000, 
p. 114). Net als de dichotomie tussen het menselijke en het niet-menselijke is een ordening van 
wetenschappen die op dit criterium is gebaseerd niet aan de orde. 
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In het licht van de voorwetenschappelijke keuzes die onderwerp van het voorafgaande 
hoofdstuk waren, zal vanuit ANT-perspectief kort worden stilgestaan bij ANT’s ontologie en 
epistemologie en bij het in wetenschap beladen begrip ‘objectiviteit’. Omdat elk netwerk zijn 
eigen specifieke kenmerken heeft leidt deze ontological claim (Latour 1996, p. 373) tot een 
typering van ANT als ontologisch relativistisch en empirisch realistisch: “ANT is empirically 
realist, in the sense that it leaves the task of challenging its empirical base to the research and 
user communities it addresses, and ontologically relativist in that it typically embarks on 
research without a clear picture of what sort of entities it will discover through interaction” 
(Lee en Hassard 1999, p. 393/4). Deze werkelijkheidsvisie veronderstelt niet een bepaalde 
epistemologische vooringenomenheid (Callon 1991, p. 152). Zowel kwantitatieve als 
kwalitatieve onderzoeksbenaderingen worden tot het arsenaal van ANT gerekend; in ieder geval 
is het onjuist om ANT te identificeren met uitsluitend kwalitatief onderzoek.  
 
De relativistische ontologische claim van ANT maakt de weg vrij naar een eclectische 
epistemologie en naar een specifieke betekenis van het objectiviteitsbegrip. Verrassend genoeg 
wordt deze term niet verworpen, maar krijgt die een heel eigen betekenis. De invulling wordt 
afgeleid van het Engelse werkwoord ‘to object’. Waar het in wetenschappelijk onderzoek om 
zou moeten gaan is dat het onderzoeksprotocol zodanig is ingericht dat de onderzochten zo veel 
mogelijk in de gelegenheid worden gesteld om verzet te bieden tegen datgene wat over hen 
wordt beweerd. Omdat mensen, meer dan fysische objecten, de neiging hebben om zich te 
conformeren, worden de sociale wetenschappers extra gewaarschuwd: “If social scientists 
wanted to become objective, they would have to find the very rare, local, miraculous, situations 
where they can render their subject of study as much as possible able to object to what is said 
about them, to be as disobedient as possible to the protocol, and to be as capable to raise their 
own questions in their own terms and not in those of the scientists whose interests they do not 
have to share” (Latour 2000, p. 116).23 Men zou hier kunnen spreken van een kritisch-
empirische feedbackloop, dat wil zeggen dat (sociale) wetenschappers voortdurend de plicht 
hebben om datgene wat zij menen te weten over een network en de daarin handelende actoren 
voor te leggen aan de onderzochten met de uitnodiging om het beschrevene van kritiek te 
voorzien. Na verwerking van de kritiek wordt de empirie weer opgezocht, net zo lang tot de 
bevindingen adequaat zijn of de kritiek verstomt.24    
 
Nog een opmerking moet gemaakt worden. ANT als research strategie (Lee en Hassard 1999) 
wijst op zogenaamde ‘blankness’, waarmee wordt bedoeld dat ANT-studies niet uitgaan van 
vooraf gedefinieerde theoretische onderscheidingen die vervolgens in het onderzoek 
gevalideerd moeten worden. Hooguit kunnen zulke onderscheidingen de uitkomst zijn van een 
studie, maar dan nog tijds- en locatiegeboden. Law spreekt in dit verband over ‘een schone lei’: 
“We should start with a clean slate” (Law 1992, p. 380). Deze ‘blankness’ die in het Nederlands 
het beste aangeduid kan worden als ‘theoretische openheid of leegheid danwel als afwezigheid 
van theoretische vooringenomenheid’ (Callon 1986, p. 200) leidt tot een onderzoeksbenadering 
“that does not come with an obligation to impose and to defend its own discriminations” (Lee 
en Hassard 1999, p. 394). Anders gezegd: ANT “requires an open mind and that no assumption 
be made by the researcher regarding who or what is the driver, analysing the network as it 
exists” (O’Connell et al. 2009, p. 23). Alleen door zo’n werkwijze aan te nemen, ziet Latour nog 
toekomst voor de sociale wetenschappen, ja zelfs een gouden toekomst (Latour 2000, p. 117).  
                                               
23 Op dit punt is er een opmerkelijke parallel tussen Latour’s objectivisme en het kritisch rationalisme (Popper 
1963). Stelt Popper dat een uitspraak alleen dan wetenschappelijk is als die uitspraak zodanig is 
geformuleerd dat hij valt te weerleggen (falsificatie), Latour legt het beslissingscriterium in de empirie zelf. 
In deze zin is Latour een empirisch-rationalist (of Popper  – in ANT-termen – een  kritische objectivist). 
24 Deze zware methodologische eis is overigens nauwelijks in ANT-studies terug te vinden. 
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De charme van ANT zat voor mij in het onorthodoxe – er is geen rechte enig juiste leer maar 
hooguit gedeelde uitgangspunten en elke nieuwe situatie moet opnieuw doordacht worden. 
Voorts sprak het ontologisch relativisme aan, het overstijgen van de scheiding tussen natuur en 
sociale wetenschappen, de erkenning dat elke uitspraak over een verschijnsel een (voorlopig) 
eindpunt is van een proces van vele ‘vertalingen’ (translaties) die daaraan vooraf zijn gegaan en 
haar epistemologie die kennis meer ziet als een sociaal-eclectisch proces dan als een intrinsiek 
proces tussen waarnemer en ontologie. Bovendien waren de processen van problematization, 
interessement, enrolment en mobilization vanuit mijn praktijkervaring in het openbaar bestuur 
herkenbaar en sprak de onderzoeksbenadering om als onderzoeker zonder theoretische 
vooringenomenheid een onderzoeksveld tegemoet te treden aan. Ten slotte was de kritisch-
empirische feedbackloop fascinerend omdat het de onderzoeker niet alleen heel dicht bij 
praktijksituaties brengt (“real life situations”), maar ook leidt tot een nieuwe invulling van het 
objectiviteitsbegrip in de (sociale) wetenschappen.  
 
Tegenover deze aantrekkelijkheden stonden ook enkele bedenkingen. Drie daarvan zal ik 
behandelen (McLean en Hassard 2004). In de eerste plaats blijft de poging om het onderscheid 
tussen humane en het niet-humane actanten problematisch. Vanuit een theoretisch perspectief is 
daar nog wel iets voor te zeggen, maar vanuit de empirie zal hier nauwelijks steun of begrip 
voor zijn. Juist ANT zou daaruit de conclusie moeten trekken dat de onderverdeling van 
actanten in humane en niet humane actoren te theoretisch en daardoor niet houdbaar is. Latour 
maakt het onderscheid tussen wetenschappelijke kennis (primaire kennis) en kennis die mensen 
van hun werkelijkheid hebben (subjectieve of secundaire kennis) (Latour 2000, p. 120). 
Primaire kennis is niet superieur aan secondaire kennis en de voortdurende uitwisseling van 
informatie tussen beide kennisdomeinen stelt de symmetrie van menselijke en niet menselijke 
actoren ernstig onder kritiek. Actant is een wetenschappelijk begrip gebleven. 
 
Ook het tweede kritiekpunt verwijst naar zo’n interne inconsequentie. Het is de vraag of ANT 
in haar afwijzing van algemeen geldende sociale wetmatigheden ten faveure van plaats- en 
tijdgebonden kennis geheel kan volhouden. Het is opmerkelijk dat de empirisch gevonden fasen 
van een translatieproces door Latour zijn genormeerd door uit te spreken dat een geslaagd 
translatieproces ook zo behoort te verlopen. Daarmee verliezen deze fasen hun plaatselijke en 
tijdsgebonden karakter en worden ze normatief voor geheel andere situaties in geheel andere 
tijden. Ook pogingen om algemene bevindingen van translatiestrategieën vast te leggen (Law 
1992, p. 388) staan op gespannen voet met de expliciete relativering van het streven naar 
universele kennis (Latour 1996, p. 370). Voorts kan in deze lijn de vraag worden opgeworpen 
hoe ANT enerzijds de blank sheet-hypothese verenigt met anderzijds de zelf gepostuleerde 
hypothesen inzake het netwerkkarakter van de werkelijkheid, de daarin plaatsvindende 
translatieprocessen en de symmetrie-hypothese. Een uiterste consequentie van ANT zou zijn dat 
ook deze veronderstellingen achterwege moeten blijven.  
 
In de derde plaats is een ANT-studie in een praktijksituatie uiterst gecompliceerd. Niet alleen 
sluit de terminologie van centrale noties nauwelijks aan op het dagelijkse spraakgebruik, ook de 
vereiste onderzoeksmethodieken zijn veelal te indringend. Een voorbeeld is ANT’s empirisch 
realisme dat ik heb omschreven als de kritisch-empirische feedbackloop. Daarmee is bedoeld 
dat wetenschap zonder theoretische vooronderstellingen de werkelijkheid tegemoet treedt en 
zijn beschrijvingen van de waargenomen empirie voortdurend onder kritiek laat stellen door 
actoren die deel uitmaken van die waargenomen empirie. Pas als de kritiek op de beschrijving is 
verstomd, dus als de empirische actoren zich herkennen in het beschrevene, mag gesteld 
worden dat de beschrijving objectief is. In de praktijk blijkt dat uiterst lastig te zijn, zeker als het 
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gaat om een complexe organisatie met vele actoren. In de eerste plaats zal met het toenemen 
van het aantal actoren de kans dat er overeenstemming wordt bereikt over de beschreven 
werkelijkheid kleiner worden. Zelfs in het geval van een eenvoudig netwerk met slechts twee 
actoren is het de vraag of die ‘objectieve’ staat bereikt kan worden. In de tweede plaats vereist 
de kritische-empirische feedbackloop dat actoren meerdere keren gevraagd moeten worden of 
zij kunnen instemmen met de beschrijving van hun werkelijkheid. Dat betekent dat zij, naast 
hun normale bezigheden of werkzaamheden, vaak omvangrijke teksten meerdere keren moeten 
doorlezen en bekritiseren. Dat kan in redelijkheid niet van hen verwacht worden. De ervaring 
leert dat veldactoren dat hooguit eenmaal kunnen opbrengen, zeker – zoals in mijn geval – als 
het onderzoek niet door hen zelf is geïnitieerd. Het kostte mij grote moeite om de uitgeschreven 
bevindingen van de veldstudie een tweede keer bespreekbaar te maken bij de geïnterviewden. 
 
ANT heeft een intrinsieke schoonheid, maar bleek voor mij geen houdbaar fundament van de 
studie. Wel heeft het mijn inzichten in ontologische, epistemologische, methodologische en 
wetenschapssociologische discussies verbreed en verrijkt. Van blijvende betekenis is het inzicht 
dat een sociale handeling altijd een proces van translatie impliceert, dat kennis hooguit lokale en 
in de tijd begrensde betekenis heeft en dat het de sociale onderzoeker siert als hij 
bescheidenheid ten opzichte van zijn onderzoeksobjecten en –subjecten toont. Hoe moeilijk het 
in de praktijk ook moge zijn, de kritisch-empirische feedback loop moet zo veel als mogelijk 
gepraktiseerd worden. 
 
 3.2 empirische  fenomenologie 
 
Fenomenologie is een vaak gebruikte term zonder dat de betekenis helder is. Om aan te geven 
wat ik daarmee aanduid beschrijf ik tegen welke achtergrond het fenomenologisch denken is 
ontstaan, welke denkers daarin een sleutelrol hebben vervuld en wat de kern van hun 
filosofische bijdragen is geweest. Voor een groot gedeelte baseer ik mij daarbij op een nog altijd 
verhelderende bijdrage van Coenen (1977) over de fenomenologie als sociologische stroming.  
 
Fenomenologie als kenwijze van de werkelijkheid vindt haar oorsprong in de filosofie. Coenen 
beschrijft de opkomst van fenomenologisch denken als een ingrijpende reactie op het in de 19e-
eeuw dominante wetenschapsbeeld dat kan worden aangeduid als ‘fysicalistisch objectivisme’. 
Hierin wordt de mate van wetenschappelijkheid van kennis afhankelijk van de mate waarin die 
kennis de afspiegeling is van het te bestuderen object. Kennis van de onderzoeker deed niet 
terzake en was zelfs een belemmering om tot objectieve – en dus wetenschappelijke – kennis  te 
komen. Daarnaast werd de werkelijkheid beschouwd als een verzameling vaste elementen met 
daartussen onveranderlijke relaties die kwantificeerbaar zouden zijn in vaste verhoudings-
getallen. Kortom, de sociale werkelijkheid werd niet anders gezien en niet anders bestudeerd 
dan de natuurkundige werkelijkheid. Het was aan de sociologie om de pendanten van de 
natuurwetten voor het sociale te formuleren. Comte (1798-1857), een der grondleggers en 
naamgever van de sociologie, benadrukte de noodzaak van de ontdekking van deze sociale 
wetmatigheden om orde in en vooruitgang van een samenleving te bevorderen (Berger en 
Berger 1972). 
 
Tegen het einde van de 19e-eeuw kwamen er tegengeluiden. Er kwam aandacht voor de 
kwalitatieve momenten in het leven van mensen, voor hun subjectieve ervaringen en voor de 
onderlinge beïnvloedbaarheid van onderzoeker en onderzochten. En de gedachte vatte post dat 
de bestudering van de sociale werkelijkheid misschien wel een heel eigen onderzoeks-
benadering vereiste. Een van de eersten die het fysicalistische objectivisme ter discussie stelde 
was de Duitse historicus, psycholoog, socioloog en filosoof Dilthey (1833-1911). Hij zag de 
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mens niet als willoos element in een groter geheel dat door onveranderlijke wetten werd 
beheerst, maar als een vanuit zijn beleving handelende actor tot de medemens. Dat betekende 
dat het onderzoek naar de sociale werkelijkheid moest beginnen bij de werkelijkheid die 
mensen hebben. Dilthey gebruikt daarbij het begrip ‘Verstehen’, waarmee bedoeld wordt dat de 
structuur van een beleving wordt blootgelegd. Verstehen is dus kennisnemen van een 
werkelijkheidsinterpretatie van een ander om daarmee tot de essentie van de werkelijkheid te 
komen. De grote betekenis van Dilthey is geweest dat hij de subjectiviteit van de onderzoeker 
niet meer als storend element in de vorming van wetenschappelijke kennis aanmerkte, maar 
juist deze subjectiviteit als de voornaamste toegangspoort tot die kennis zag (Coenen 1977, p. 
91). 
 
Ook Weber (1864-1920) hanteert het begrip ‘Verstehen’. In hoofdstuk 4 (paragraaf 4.2) zal in 
het kader van de beschrijving van het bureaucratiemodel daar nader op worden ingegaan. Hier 
volstaat dat zowel Dilthey als Weber zich nog op het breukvlak van het neokantiaanse 
wetenschapsbeeld (de empirie krijgt betekenis door de ordenende begrippen die uit de rede 
voortkomt) en een denkwijze die geheel afrekent met het fysicalisch objectivisme bevindt. Aan 
die nieuwe benadering is de naam van de Oostenrijks-Duitse filosoof  Edmund Gustav Albrecht 
Husserl (1859-1938) verbonden. 
 
Volgens Husserl waren de wetenschappen verstrikt in ‘empirische naïviteit’, omdat ze uitgingen 
van een wetmatige ordening van de werkelijkheid die aan de hand van meetbare ‘feiten’ 
bestudeerd en blootgelegd kon worden (Coenen 1977, p. 94). Hij noemde dat een misleidende 
denkconstructie en stelde dat de werkelijkheid – en de bestudering daarvan – niet los gezien kan 
worden van de dagelijkse menselijke ervaring. Die ervaring is niet beperkt tot het 
verstandelijke. Ook het gevoelsleven, de emotionaliteit en de fantasie zijn van belang voor de 
dagelijkse ervaring. De werkelijkheid is dus niet een op zichzelf staande entiteit, maar komt tot 
stand in een voortdurende wisselwerking tussen mens en wereld. Kennis van die wereld wordt 
verkregen door na te gaan hoe individuele actoren deze wereld ervaren, interpreteren, zingeven 
en beleven. Anders gezegd, menselijke actoren gehoorzamen niet passief aan hen onbekende 
sociale wetten in de werkelijkheid, maar zijn mede vormgevers van die sociale werkelijkheid. 
Om de externe wereld te leren kennen zal systematisch onderzoek gedaan moeten worden naar 
de wijze waarop de externe wereld op allerlei wijzen aan de individuele mens verschijnt. Aan 
dat laatste ontleent deze filosofie ook zijn naam (fainomai = verschijnen in oud-Grieks). De 
studie van de individuele verschijningsvormen moet uiteindelijk leiden tot de blootlegging van 
de wezenlijke structuren van verschijnselen. Daartoe moeten de individuele verschijnings-
vormen worden gereduceerd tot het wezenlijke (de fenomenologische of eidetische25 reductie).  
 
Hoewel Husserls filosofie niet specifiek voor de sociale wetenschappen was bedoeld, heeft zij 
daar wel een enorme invloed gehad. Een belangrijke naam in dit verband is de Oostenrijkse 
filosoof-socioloog Alfred Schütz (1899 –1959) geweest. Vooral zijn invulling van het begrip 
leefwereld (Lebenswelt, life-world), als “het geheel van werkelijkheidsinterpretaties van een 
groep of samenleving” (Coenen 1977, p. 101 – onderstreping in het origineel cursief-plp) is 
belangrijk geweest. Die werkelijkheidsinterpretaties waren gebaseerd op alledaagse kennis. 
Schütz onderscheidde daarbij verschillende kenmerken. Zo was de alledaagse kennis 
alomvattend (in principe toereikend voor alle situaties waarin een individu tot zingeving 
overgaat) en niet ter discussie staand; de kennis heeft een vanzelfsprekend karakter (‘world-
taken-for-granted’) gekregen. Deze alledaagse kennis is niet universeel, maar afhankelijk van de 
specifieke biografische situatie en belangstellingssferen van de desbetreffende individuen, 
                                               
25 Verwijst naar het Griekse woord eidos, wat onder andere te vertalen is met essentie. Een eidetische reductie 
is dus de bewerking van een verschijnsel tot de essentiële kenmerken.  
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groepen of samenlevingen. Voorts is de kennis vrij algemeen in die zin dat volstaan wordt met 
algemene typen die toereikend blijken voor effectieve sociale contacten. Ten slotte wordt de 
dagelijkse werkelijkheid ervaren als een maakbare omgeving. Individuen, groepen en 
samenlevingen denken hier in termen van doelen en middelen en van kansen en bedreigingen 
om die doelen te bereiken en middelen in te zetten. 
 
Bestudering van de leefwereld leidde tot een ‘sociologie van het dagelijkse leven’ waarin 
onderzoekstechnieken als participerende observatie, diepte-interviews en bestudering van ego-
documenten, zoals brieven en dagboeken, een belangrijke plaats innamen. Hierin schuilt het 
gevaar waar sociaal fenomenologen vaak voor worden gewaarschuwd, namelijk de over-
benadrukking van het persoonlijke (psychologisme) en de ontkenning van het belang van de 
invloed van context in de vorm van bijvoorbeeld machtsstructuren. Het is met name de Franse 
socioloog Cicourel geweest die de verbinding van beide benaderingen bepleitte. Dat kan door 
een onderscheid te maken tussen microwereld van de onmiddellijke ervaring en abstractere en 
veel verder van de directe ervaring liggende macrowereld van grotere structuren die de context 
vormt van de persoonlijke relaties van menselijke actoren. Microwereld en macrowereld zijn 
nauw met elkaar verbonden. De microwereld krijgt volledige betekenis als hij begrepen wordt 
tegen de omringende macrowereld en de macrowereld zal zich steeds manifesteren in de 
microwereld (Berger en Berger 1972, p. 16). Voor Coenen is het dan ook niet de vraag “of ‘het 
sociale’ het ‘sociale bewustzijn’ bepaalt dan wel andersom, maar op welke wijze de 
verschillende vormen van intentionele verbondenheid met elkaar samenhangen […]” (Coenen 
1977, p. 110). Berger en Luckmann hebben in dit verband gewezen op de steeds elkaar 
versterkende processen van externalisering (menselijk gedrag op basis van hun beleving), 
objectivering (in de samenleving vormen zich gemeenschappelijke gedragspatronen met een 
dwingend karakter) en internalisering (nieuwe leden van de samenleving nemen deze patronen 
als gelegitimeerd en richtinggevend over) (Berger en Luckmann 1966; Coenen 1977, p. 113).  
 
Zoals opgemerkt heeft het fenomenologische denken een enorme invloed gehad op de 
beoefening van de sociale wetenschappen, met name als alternatief voor de kwantitatieve 
benadering in de sociologie. Hier past wel een waarschuwing. Het is onjuist om alle 
kwalitatieve benaderingen in de sociale wetenschappen gelijk te stellen aan fenomenologie en 
omgekeerd, sluit een fenomenologische invalshoek een kwantitatieve onderzoekstechniek niet 
uit. Waar het mijns inziens in de fenomenologie om gaat is dat gezocht wordt naar de essentie 
van een verschijnsel en dat zo’n verschijnsel ‘van binnen’ en in zijn context wordt onderzocht, 
waarbij zowel en liefst gelijktijdig ‘van binnen naar buiten’ en ‘van buiten naar binnen’ wordt 
gekeken. 
 
Bovenstaande noties zijn niet uitsluitend op de literatuur gebaseerd. Op 22 september 2009 had 
ik een indringende ervaring met de fenomenologie. Op die zonnige middag gaf prof. dr. Maso 
een indrukwekkend college over fenomenologie voor een groep PhD-studenten van de 
Universiteit voor Humanistiek. Hij slaagde er niet alleen in om in kort tijdsbestek de kern van 
fenomenologisch onderzoek duidelijk te maken, maar ook om ons mee te nemen in een 
collectieve fenomenologische oefening, waardoor de theorie onmiddellijk praktische betekenis 
kreeg.26 Maso spreekt, zich baserend op Husserl (1969, p. 116; Maso 2005, p. 36)   over 
empirische fenomenologie die als doel heeft om “bewuste ervaringen in de concrete 
                                               
26 Er waren ca. 15 deelnemers. Een ieder werd uitgenodigd om een recente ervaring her te beleven en daar zo 
uitgebreid mogelijk een beschrijving van te geven. Vervolgens werden enkele beschrijvingen collectief 
gedeeld met als doel gezamenlijk de essentie van de ervaring van de desbetreffende student te ontdekken. 
Aan de derde stap van de fenomenologische analyse, de ijking aan de literatuur, zijn we niet toegekomen.  
Mijn beschrijving ging over recente en actuele twijfels (zie ook Maso 2005, p. 35).   
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volledigheid en eenheid waarin ze in hun concrete context – de stroom van ervaringen – 
optreden” (Maso 2007a, p. 7 – onderstrepingen in origineel cursief) te onderzoeken. Het gaat 
Maso om twee soorten ervaringen, namelijk die de mens zich bewust is of die op de een andere 
wijze bewust gemaakt kunnen worden. Daarmee wordt niet beweerd dat de mens alleen 
bewuste ervaringen heeft of dat alleen bewuste ervaringen relevant zijn. In tegendeel. Er is een 
constante stroom van ervaringen – bewuste en onbewuste -, maar de empirisch fenomenoloog 
houdt zich bezig met datgene wat in het bewustzijn is. Maso karakteriseert zijn invulling van 
empirische fenomenologie door een drietal kenmerken te benadrukken. In de eerste plaats kan 
de rijkdom van een ervaring worden ontdekt door een ervaring meerdere malen op te roepen, 
zelf te beschrijven, zich door anderen te laten bevragen over de voorgelezen beschrijving, de 
ervaring opnieuw te beleven en op zoek te gaan naar anderen die eenzelfde ervaring hebben 
gehad. Maso noemt dit de hermeneutische dimensie van zijn empirische fenomenologie in de 
zin dat het verborgene onverborgen wordt gemaakt (Heidegger 1973, p. 56-57; Maso 2005, p. 
37). Het tweede verschilpunt met andere vormen van empirische fenomenologie is de 
benadrukking van de contextualiteit. Het gaat Maso niet alleen om de inhoud van een ervaring, 
maar ook het proceskarakter van de ervaring, waarmee hij bedoelt dat ervaringen een begin- en 
eindpunt kennen. Inhoud en proces spelen zich altijd af in een context. Context en ervaring zijn 
onlosmakelijk met elkaar verbonden. Maso spreekt dan ook over “contextual experiences” 
(Maso 2007b, p. 163). In derde plaats bleek, tot verrassing van Maso zelf, zijn methode een 
blijvend veranderend effect te hebben op studenten die volgens zijn methode werkten. Naast het 
hermeneutische en contextuele aspect, zal ik dit derde kenmerk het agogische aspect van de 
empirische fenomenologie noemen.  
 
Empirische fenomenologie leidt niet tot universele essenties. De door eidetische reductie 
verkregen essentiële kenmerken van een verschijnsel zijn altijd aan plaats en tijd gebonden. Een 
poging om te komen tot een Husserliaans “universality of the essence” (Maso 2007b, p. 170) is 
gedoemd te mislukken en zal hooguit leiden tot afvlakking van essenties. De reden hiervoor 
moet gezocht worden bij het context aspect. Contexten wisselen voortdurend in tijd en plaats. 
Op dit punt maakt Maso een m.i. belangrijke theoretisch-methodische opmerking. Als de 
eidetische reductie van gelijksoortige verschijnselen plaatsvindt in gelijksoortige contexten, dan 
kunnen de blootgelegde essenties met elkaar vergeleken worden en wellicht oorzakelijke 
relaties tussen die essentialia aangegeven worden. De vergelijking van essenties van verschijn-
selen houdt daarmee niet op. Als een eidetische reductie van gelijksoortige verschijnselen 
verschillende wezenskenmerken oplevert, dan kunnen die verschillen waarschijnlijk worden 
toegeschreven aan de verschillen in context waarin deze verschijnselen zich voordeden (Maso 
2007b, p. 172). 
 
Hierboven heb ik het derde kenmerk van Maso’s empirische fenomenologie het agogische 
aspect genoemd. Men zou ook kunnen zeggen dat het een diep humane benadering van de 
werkelijkheid is. Immers, het is de mens in zijn specifieke context die centraal staat en een 
eidetische reductie van verschijnselen, zeker als dat verschijnselen zijn die door de mens als 
belangrijk of existentieel worden gezien, kan een indringend en soms langdurig effect hebben. 
Deze menselijkheid is ook aan te treffen in wat Maso de vorming tot humanisticus noemt. 
Daarin staan vier accenten centraal. De academische vorming is gericht op zelfstandige 
wetenschapsbeoefening en de beroepsmatige toepassing of overdracht daarvan. Voor het leren 
van verschillende culturen gebruikt Maso de in dit verband wat ongebruikelijke term 
kosmopolitische vorming. Dialogische vorming leert dat je je kunt inleven in de ander, dat je de 
ander kunt begrijpen zonder jezelf te verliezen en zelfreflectieve vorming is gericht op de 
bewustwording van eigen vorming, verantwoordelijkheden en visies. Alle accenten zijn met 
elkaar verbonden en alle vier zijn nodig in de vorming tot humanisticus.       
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 Figuur 3.1 – vormingsaccenten van de humanisticus (gebaseerd op Maso 2007a, p.4).  
 
 3.3 relevantie voor de studie 
 
De onderhavige studie is met name geïnspireerd door de empirische fenomenologie. Het steeds 
terugkerende thema in de veldstudie was planning&control. Dat verschijnsel stond centraal en 
vormde het organiserende thema, met name in de vele gesprekken die gevoerd zijn en in de 
analyse van documenten. Voortdurend speelde op de achtergrond de vraag wat planning& 
control eigenlijk was en wat de essentiële kenmerken van dit verschijnsel zijn. Althans binnen 
de ambtelijke organisatie van de provincie Fryslân. Daar is het niet bij gebleven. De empirische 
fenomenologie zette mij ook op het spoor van uitgebreide context- beschrijvingen. Ik heb dat in 
deze studie decorstukken genoemd, daarmee aangevend dat de actoren die ik sprak en mocht 
waarnemen in hun dagelijkse activiteiten niet los gezien konden worden van hun context. 
Uiteraard is discussie mogelijk over de vraag of het blootleggen van het verschijnsel 
planning&control lang en diep genoeg is geweest. Ook kan de vraag opgeworpen worpen of 
wel alle decorstukken zijn beschreven en of de wel beschreven decorstukken uitputtend zijn 
behandeld. Voor een bevredigend antwoord daarop verwijs ik naar het objectiviteitsbegrip dat 
ik aan mijn sympathie voor ANT heb overgehouden. Zowel met betrekking tot de kern van de 
werkzaamheden van controllers als met betrekking tot de achtergrond waartegen hun 
werkzaamheden en hun opvattingen geïnterpreteerd moeten worden, heb ik zo veel als mogelijk 
het ‘verzet’ van het veld opgezocht. In hoofdstuk 5 is daar uitgebreid aandacht voor. 
 
Een tweede verrijking vanuit ANT trof ik aan bij het begrip translatie. Elke communicatie 
tussen mensen, dus ook tussen controllers (zoals in deze studie) en tussen de onderzoeker (ik 
dus) en zijn gesprekspartners betekent dat er processen van translatie plaatsvinden. In een 
fenomenologisch geïnspireerd onderzoek dient men zich daar bewust van te zijn. Voortdurend 
dreigt het gevaar van de vertekening van een ervaring of een opvatting. Om mij dat gevaar 
bewust te blijven heb ik de term translatie bij het condenseren van het aangetroffen materiaal 
bewust gebruikt. Het is uiteindelijk de kritisch-empirische feedbackloop die de onderzoeker 
moet behoeden voor het gevaar dat hij zijn eigen verhaal vertelt in plaats van het verhaal van 
degenen die hij in het veld is tegen gekomen. 
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In de fenomenologie vond ik veel herkenning van humanistische waarden die voor mij van 
belang zijn. De eerste is het respect voor de ander. Te snel denken wij de ander te begrijpen, 
terwijl het juist heel veel tijd en inspanning vergt om dat punt te bereiken. Het is als met het 
leren van een vreemde taal. Te snel denken we – bijvoorbeeld over het Engels – dat we die taal 
beheersen, terwijl het in feite gaat om de beheersing van een beperkt aantal vaardigheden en 
idioom. Dat gelijk stellen met beheersing van het Engels gaat volledig voorbij aan de rijkdom 
en gecompliceerdheid van die taal. Een lichtvaardige uitspraak over de beheersing van de 
Engelse taal is dan een belediging van die taal of op het minst een vorm van het niet serieus 
nemen daarvan. Respect voor de ander is de ander serieus nemen en dat betekent in veel 
gevallen heel veel moeite daarvoor doen. Dat begint met begrijpen. Begrijpen is voor mij geen 
intern mentaal of cognitief proces, maar een interactief en dus sociaal proces. Ik bedoel daarmee 
dat ik zelf niet kan bepalen of ik iets begrepen heb; alleen de ander, in dialoog met mij, kan dat. 
Daardoor kan pas sprake zijn van begrijpen als de direct aan de sociale interactie deelnemende 
actoren hun weerstand tegen de zingevingsweergave van een andere actor, die aan dezelfde 
interactie deelneemt, opgeven. Men zou het sociaaldialectische of dialogische (Buber 2007) 
objectivering kunnen noemen.  
 
De tweede humanistische waarde is die van de zelfrelativering. Als mens – en zeker als 
wetenschappelijk onderzoeker – past het niet om een superieure houding tegenover anderen of 
het onderzoeksveld aan te nemen. Ook dat leerden de grondleggers van ANT. En ook hier ligt 
een overeenkomst met fenomenologisch onderzoek. Juist wetenschappers die werken in een 
domein waar niet-wetenschappers ‘de waarheid’, ‘objectiviteit’ en ‘juistheid’ veronderstellen, 
dienen zich te wapenen tegen hubris.  
 
In de wetenschap is niet de wetenschapper de belangrijkste actor, maar de onderzochte. Een 
fenomenologisch onderzoek neemt de individuele ervaring aan als aangrijpingspunt voor nader 
onderzoek. In mijn onderzoek was het de organisatie als zodanig die centraal stond. Natuurlijk 
sprak ik individuele controllers, maar wel in hun rol als functionaris en vertegenwoordiger van 
hun organisatie. De collectieve ervaringen van deze controllers kunnen gezien worden als de 
ervaring van deze organisatie met planning&control. Naast deze collectieve ervaringen van 
individuele controllers is er aandacht voor de context waarin zij acteren. Ik denk dan ook dat de 
benadering op basis waarvan deze studie is gedaan het beste te typeren als organisationele  
empirische fenomenologie.  
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“Wat eeuwen geleden gezegd en geschreven is, is 
dikwijls van even groot belang voor deze tijd als de 
jongste theorieën. In wezen wordt er immers niets 
opgelost. Slechts aan de rand worden detailvragen 
beantwoord, worden schijnproblemen en onjuiste 
probleemstellingen weggewerkt, zodat op de centrale 
vragen een duidelijker licht valt. Maar ze blijven 
onopgelost en moeten in elke tijd weer opnieuw onder 
ogen worden gezien.” 
(Pot /Donner 1972, p. 60/61) 
 
 
 
 
Toen ik bij de aanvang van het negende decennium van de vorige eeuw toetrad tot het openbaar 
bestuur kon ik niet bevroeden dat 1980  door velen wordt gezien als het startpunt van een fase 
waarin op ingrijpende wijze zou worden nagedacht over vormgeving, inrichting en werkwijze 
van het openbaar bestuur (Kettl 2005; Bogt 2008; Ridder en Zijlstra 2010, p. 256; Pollitt en 
Bouckaert 2011). Deze nieuwe gedachten zijn door laatstgenoemden benoemd als Public 
Management Reform (PMR). Het centraal stellen van het jaar 1980 roept onmiddellijk een 
aantal vragen op. Allereerst natuurlijk de vraag wat de kenmerken van structuur en functioneren 
van de openbare dienst waren die blijkbaar onder kritiek werden gesteld. Vervolgens de vraag 
waarom bestuurskundigen zo eenduidig zijn met het aanwijzen van het moment waarop de 
reformbeweging begon. Daarnaast moet gekeken worden naar wat die reform nu eigenlijk 
inhield. Veel praktijkwerkers, zoals ik, die midden in deze beweging stonden, zijn geneigd om 
de vernieuwingsbeweging aan te merken als New Public Management (NPM), een uit de 
Angelsaksische landen overgewaaide wijze van denken die het functioneren van het 
bedrijfsleven ten voorbeeld stelde aan het vermeende vastlopen van de grote overheids-
bureaucratieën (‘big government’) (Mierlo 1995). In dit hoofdstuk zal worden gesteld dat NPM 
weliswaar een belangrijk onderdeel is geweest van het nieuwe denken over de overheid, maar 
dat alleen aandacht voor NPM onrecht doet aan de veelzijdigheid van de reformbeweging. 
Tenslotte is er aandacht voor een beroepsgroep die rechtstreeks is ontstaan uit het vernieuwings-
denken, te weten de overheidscontrollers. Toen ik in 1981 als organisatieadviseur van de 
gemeente Haarlem werd aangesteld was die functiebenaming niet bekend, maar binnen een 
luttel aantal jaren was er geen bijna geen overheidsorganisatie die geen controllers in dienst had. 
De vraag is interessant wat deze nieuwe beroepsgroep is gaan doen en of ze ook de dragers zijn 
geworden van het nieuwe gedachtegoed. In ieder geval is het een behoorlijk intensief 
onderzochte beroepsgroep geworden. In het tweede deel van dit hoofdstuk zal aandacht zijn 
voor de uitkomsten van studies die daar onderzoek naar hebben gedaan. Aldus wordt niet alleen 
aangegeven wat de vernieuwingsbeweging in het overheidsdenken inhield, maar ook wat dat 
concreet betekende voor de beroepsgroep die schatplichtig is aan dat vernieuwingsdenken. 
 
 4.1 staat en overheid in kort filosofisch perspectief 
 
Een van de klassiek thema’s in de filosofie is de verhouding tussen staat en samenleving. Vele 
filosofen hebben daar hun opvattingen over gegeven. Plato (ca. 427 – 347 v.Chr.) schreef 
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daarover in de Politeia (ca. 380 v Chr.) en legde een verband tussen karaktereigenschappen van 
mensen en de verschijningsvormen van boven hen gestelde samenlevingsstructuren (Koolschijn 
1987). Eén daarvan is de democratie die in een rangschikking naar perfectie laag scoort. 
Aristoteles (384 – 322 v.Chr.) nuanceerde dit beeld door ‘goede’ en ‘slechte’ regeringsvormen 
te onderscheiden. De constitutionele democratie behoorde tot de eerste, maar de 
volksdemocratie of het volksbestuur tot de laatste categorie. Via de kerkvaders Augustinus 
(354-430) en Thomas van Aquino (1225-1274) is het filosofische discours door te trekken tot 
Niccolo Machiavelli (1469-1527) wiens begrip ‘stato’ doorgaans wordt aangemerkt als de 
aanvang van het moderne staatsbegrip (Pot/Donner 1977, p. 11). De belangrijkste functie van de 
staat was voor hem het in toom houden van de verschillende en onvermijdelijk botsende 
‘ambizioni’ van de leden van de samenleving. Kortom, een krachtige staat met goede wetten die 
het leven en de bewegingsvrijheid van burgers moet waarborgen. Als dat bestel in gevaar komt 
omdat de vrijheid van burgers te groot wordt, zijn vele middelen gerechtvaardigd om de staat te 
handhaven (Otten 1963, p. 53; Kuijpers 2014, p. 117-120). 
 
Door Thomas Hobbes (1588-1679) en John Locke (1632-1704) wordt het debat voortgezet. Net 
als Machiavelli ziet Hobbes in de staat een correctie op de menselijke natuur. In ruil voor 
individuele veiligheid en zekerheid onderwerpt men zich aan een macht die collectieve 
veiligheid en zekerheid biedt. Deze uitruil – het covenant – is de voorwaarde voor een humane 
samenleving. John Locke verzacht dit beeld. De overheid heeft geen absolute macht (nodig) en 
verwerft gezag door de bescherming van (mensen)rechten die aan haar is toevertrouwd. 
 
Het filosofische debat krijgt een meer institutionele inhoud door De Montesquieu27 (1689-
1755).  De grote invloed die hij op de inrichting van vele staten heeft gehad is terug te voeren 
op zijn uitgangspunt dat de wijze waarop de staat is ingericht en de wijze waarop de interne 
besluitvorming is georganiseerd bepalend zijn voor de vrijheid van burgers. Ter voorkoming 
van willekeur en ter bevordering van die vrijheid dienen zowel inrichting als besluitvormings-
procedures meervoudig geleed te zijn. Er dient daarin een zekere complexiteit en onafhankelijk 
te bestaan. Dit is de beroemde trias politica28 geworden, de scheiding van wetgevende, 
uitvoerende en rechterlijke macht en de spreiding van de ambtsbekleders over de diverse 
bevolkingsgroepen.  De beste waarborg voor zo’n scheiding en spreiding is dat elke macht zijn 
eigen autoriteit heeft (Montesquieu 2006, met name boek XI, hoofdstuk 6, p. 219-231).29  
 
Nog vele andere grote denkers en filosofische onderwerpen over staat en overheid zijn te 
memoreren. Bijvoorbeeld over de relatie tussen de staat en menselijke vrijheid. Zag Hegel 
(1770-1831) de staat als de uiteindelijke realisatie van de vrijheid van de mens, voor Marx 
(1818-1883) is dat ideaal niet eerder bereikt dan nadat de staat is afgeschaft. Ook de wijze 
waarop samenlevingsverbanden gewijzigd dienen te worden is nog altijd een actueel thema. 
Zag Lenin (1870-1924) – in navolging van Machiavelli (Kuijpers 2014, p. 118) – heil in 
revolutie, Edmund Burke (1727-1797) bepleitte juist – mede naar aanleiding van de Franse 
revolutie (1789) – het nieuwe op harmonische wijze met het oude te verenigen. Ook het wezen 
van overheid en staat, en hun onderlinge verhouding, zullen altijd onderwerp van filosofische 
reflectie blijven (Frissen 1996). Mijn positiebepaling in dat debat heeft een gecombineerde 
                                               
27 Voluit: Charles Louis de Secondat, baron de la Brède et de Montesquieu.  
28 De term trias politica wordt vaak – en terecht – in verband gebracht met De Montesquieu, maar komt in zijn 
hoofdwerk – De l’Esprit des lois (1748) niet voor.  
29 Boek XI, hoofdstuk 6, is een verhandeling over de drie machten en nogal gedetailleerde uitwerkingen van 
hun onderlinge relaties die voortdurend worden beargumenteerd vanuit de vrees dat de (politieke) vrijheid 
van de burger verloren gaat. De waarde daarvan is de adstructie van de idee van de scheiding en spreiding 
van machten i.p.v. een blauwdruk. Daarvoor is de bescherming van de belangen van de adel voor De 
Montesquieu nog te vanzelfsprekend.  
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sociologische/politicologische en juridische invalshoek: de staat is het rechtsorgaan dat door een 
gemeenschap is gelegitimeerd om in de sociale verhoudingen van die gemeenschap bindend te 
interveniëren door toedeling van veelal conflicterende of elkaar uitsluitende waarden. 
 
 4.2 Max Weber  
 
Het is de godsdienst- en organisatiesocioloog Max Weber (1864-1920) die de filosofische 
discussie een praktische wending geeft. Hij bestudeert de verschijningsvorm van de staat en is 
gefascineerd door het verschijnsel van de opkomende en naar zijn mening doorzettende 
bureaucratisering als gevolg van de steeds verdergaande rationalisering van de maatschappij 
(Colwyn Jones 1992, p. 236). Aan deze bureaucratisering onderscheidt hij positieve en 
negatieve aspecten. Positief is dat de bureaucratische organisatievorm met name in grote 
organisaties in staat is om op efficiënte wijze menselijk gedrag te coördineren en materieel in te 
zetten. Voorts is de bureaucratie sterk in het gelijk behandelen van gelijke gevallen waardoor 
willekeur zowel bij de top als bij de uitvoering grotendeels wordt voorkomen. Andere 
voordelen van bureaucratie zijn te beschrijven met termen als: nauwkeurigheid, snelheid, 
ondubbelzinnigheid, ervaring, continuïteit, discretie (Daalder 1958, p. 210). De nadelen of 
dysfuncties van de bureaucratie zijn de dehumaniserende effecten op de leden van de 
organisaties – de zogenoemde ‘ijzeren kooi’ of de ‘Gehäuse der Horigkeit’ – en het 
onvermogen om specifiek maatwerk te leveren in gevallen waarin dat noodzakelijk is. Van 
bijzondere aard is de neiging van bureaucratieën om hun eigen leiders te genereren, waardoor 
een belangrijk corrigerend mechanisme voor disfunctionele effecten van bureaucratisering 
wegvalt. Weber zelf wees in dit verband op de noodzaak van charisma van politieke leiders om 
effectief een bureaucratie aan te sturen.  
 
Van grote betekenis is zijn beschrijving van het ideaaltype van bureaucratieën geworden, de 
organisatievorm die in grote organisaties, maar vooral in overheidsorganisaties, dominant zou 
worden. Daarin zijn zowel structuur- als gedragskenmerken te onderscheiden (Mierlo 1995; 
Weick 1995: 66). Dat ideaaltype, dat dus geen normatieve betekenis heeft, begint met een 
effectiviteits- en efficiencykenmerk, namelijk dat het een doelgerichte samenwerkingsvorm is 
die zodanig is ingericht dat het gekozen doel op zo efficiënt mogelijke wijze wordt gerealiseerd. 
Daartoe is er op de eerste plaats een hiërarchische schikking van functies; elke functie(bekleder) 
heeft een superieur en elke superieur heeft een of meerdere ondergeschikten. Dit betekent dat 
het gezag in de organisatie van hoog naar laag ‘stroomt’, dat ondergeschikten hun instructies 
van hun superieur ontvangen en vervolgens daaraan verantwoording afleggen door het 
verstrekken van informatie over datgene wat zij in hun functie-uitoefening hebben gedaan. 
Leidt dit verantwoordingspatroon al tot veel schriftelijke communicatie, zeker in grote 
organisaties hecht de bureaucratische organisatie veel waarde aan geschreven instructies en 
gedragsregels. Voor een groot deel heeft dat te maken met de opvatting dat de mens in de 
bureaucratie niet als zodanig handelt maar als vervuller van de functie die organisatorisch 
noodzakelijk wordt geacht. En om willekeur te bestrijden en voorspelbaarheid in de functie-
uitoefening te bevorderen is het vastleggen van onpersoonlijke gedragsregels 
(functiebeschrijvingen, protocollen, procedurebeschrijvingen et cetera) bureaucratisch gezien 
noodzakelijk, het zogenoemde sine ira et studio30. Zowel de organisatie als de burger, de klant 
van de bureaucratie, kan zich daar dan op beroepen in geval er sprake is van een (vermeende) 
willekeurigheid. De scheiding tussen mens en functievervuller komt ook tot uiting in het typisch 
bureaucratische kenmerk dat de middelen waarmee het lid van de organisatie zijn 
                                               
30 Letterlijk: zonder wrok of sympathie en geeft aan dat een bureaucratie zonder (emotionele) 
vooringenomenheid jegens anderen zal of dient te handelen. De uitdrukking is terug te vinden in het werk 
van  de Romeinse geschiedschrijver Tacitus ( 55-117).   
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werkzaamheden verricht niet hem/haar, maar de organisatie toebehoren. Dit is ook terug te 
vinden in het aanstellings- en promotiebeleid in een bureaucratie: men krijgt een benoeming 
(geen verkiezing) die na verloop van tijd overgaat in een vaste aanstelling. Bij promotie spelen 
niet de specifieke eigenschappen van een medewerker een doorslaggevende rol, maar de wijze 
waarop hij/zij de functie vervult. En klassiek is de opvatting dat de beste functievervuller 
uiteindelijk wordt beloond met een leidinggevende functie. Voorts kent de bureaucratie een 
horizontale scheiding van aandachtsgebieden wat een nauwkeurige verdeling van de 
werkzaamheden in de organisatie mogelijk maakt. 
 
Zoals gezegd heeft Weber een ideaaltype beschreven. In zuivere vorm zal deze vorm van 
organiseren niet bestaan en ook nooit bestaan hebben. Maar de grondtrekken zijn lange tijd 
kenmerkend geweest voor de organisatiemodellen van de overheid. Een eigenlijk zijn ze dat 
nog, ondanks alle pogingen om de bureaucratie te moderniseren. Toen ik in 1981 deelgenoot 
werd van het overheidsbestuur herkende ik zonder veel moeite de kenmerken uit Webers 
ideaaltypische beschrijving. En toen ik na bijna dertig jaar de openbare dienst verliet was er op 
dat punt nog niet veel veranderd. Natuurlijk waren er aanpassingen aangebracht. Er was in het 
streven om de organisatie zo plat mogelijk te maken een constante druk om het aantal 
managementlagen – dus het aantal leidinggevenden – te reduceren. In de praktijk leidde dat er 
toe dat de span of control van leidinggevenden steeds groter werd. Ook opvattingen over 
leidinggeven werden ter discussie gesteld. Niet langer was de inhoudelijke beste medewerker de 
vanzelfsprekende chef, maar werd onder verwijzing naar het leerstuk van integraal management 
gezocht naar de medewerker met managementvaardigheden. Het heeft er zelfs enige tijd toe 
geleid dat bij de selectie van leidinggevenden alleen managementvaardigheden bepalend waren, 
omdat een goede manager elke vakinhoudelijke discipline zou kunnen aansturen. Dat tij is weer 
gekeerd en naast managementskwaliteiten wordt ook weer inhoudelijke deskundigheid van 
belang geacht. Ook de aandacht voor de menselijke factor in de bureaucratie is toegenomen. 
Human resource management (HRM) heeft duidelijk gemaakt dat aandacht voor achtergronden, 
belevingen en collegiale verhoudingen van mensen in een bureaucratie van essentieel belang 
zijn voor de wijze waarop zij hun taken vervullen. En de opkomst van het zogenaamde 
projectmatige werken was eveneens een poging om bureaucratische structuren te doorbreken. 
Zo zijn er nog wel meer voorbeelden te noemen en bij de behandeling van de vernieuwings-
golven die sinds de jaren 80 van de vorige eeuw op de bureaucratie zijn afgekomen zullen die 
zeker aan de orde komen. Waar het hier nu om gaat is dat al deze veranderingen het 
bureaucratische grondpatroon in overheidsorganisaties niet hebben aangetast. Het zijn 
veranderingen, niet altijd duurzaam, binnen dat grondpatroon, maar geen alternatieven 
daarvoor.  
 
De betekenis van Weber kan moeilijk overschat worden. Wellicht overdrijft Giddens door hem 
een ‘levende heilige’ te noemen, maar zijn andere typering, die hij overigens ontleent aan 
Fromm die hem gebruikte in zijn typering van Marx – is raak: Weber is geen ‘dode denker’. 
(Giddens 1974). Zijn betekenis is minstens op drie manieren aan te geven.31 In de eerste plaats 
is Weber er in geslaagd om het denken over staat en samenleving een bepalende sociologische 
wending te geven. Hij zag dat de voortschrijdende rationalisatie van de samenleving gepaard 
ging met en ondersteund werd door het proces van bureaucratisering in allerlei 
maatschappelijke verbanden (zoals kerken, vakorganisaties, politieke partijen, verenigingen, 
bedrijven) en in de organisatie van de overheid. Om de uiteindelijke dominantie van de 
bureaucratie – het zogenoemde bureaucratisme – te voorkomen, verwees hij naar de noodzaak 
van charismatisch gezag van politieke leiders. Bureaucratie en charisma van leiders houden 
                                               
31 In het kader van deze studie meen ik voorbij te mogen gaan aan zijn betekenis als jurist en 
godsdienst(filosoof) en zijn bijdragen aan de politieke discussies in het Duitsland van zijn tijd.  
44
HOOFDSTUK 4 – OPKOMST VAN DE OVERHEIDSCONTROLLER 
elkaar als het ware in evenwicht. Ze hebben elkaar nodig: zonder bureaucratie geen 
voorspelbaarheid en continuïteit; zonder charismatische leiders – zonder een vorm van 
caesarisme – geen dynamiek en verandering.  In de tweede plaats heeft Weber de filosofie over 
de ontwikkeling van staat en samenleving van haar teleologische karakter ontdaan. Reeds 
Augustinus leerde dat de wereldgeschiedenis doelgericht is en lineair voert van schepping via 
voltooiing naar het laatste oordeel. Uiteindelijk zal de geschiedenis zich ontvouwen langs het 
plan dat God heeft voorzien. Een zelfde vorm van teleologisch denken is, zoals hierboven 
aangegeven, bij Hegel en Marx te onderkennen. Hegel ziet de wereldgeschiedenis als een 
zoektocht naar vrijheid in het bewustzijn van elk individu. Marx voorspelt het einde van de staat 
en de uiteindelijke overwinning van het socialisme en communisme (Polhuis 2009, p. 69-70). 
Teleologie van de wereldgeschiedenis en vrije wil van de mens staan op gespannen voet met 
elkaar.32 Weber benadrukt juist de individuele waarden van de mens. Het duidelijkst komt dat 
naar voren in zijn benadrukking van waardenrationaliteit, waarmee hij in feite de persoonlijk 
gekozen overtuigingen – die motiverend voor sociaal gedrag van mensen zijn – bedoelt. Deze 
waardenstelsels, zoals ideologieën, vertonen onderling een eeuwigdurende strijd, kunnen niet in 
een rangorde van belangrijkheid ten opzichte van elkaar geplaatst worden en zijn op geen 
enkele wijze wetenschappelijk bewijsbaar of geldig te verklaren. Vooral dat laatste is de 
grondslag van de zogenoemde ‘waardenvrije’ of ‘waarderingsvrije’ (Verhoogt 1980, p. 61) 
wetenschap geworden. Weber neemt met zijn dubbele rationaliteitsbegrip (waardenrationaliteit 
en doelrationaliteit) afstand van het deterministische en teleologische denken dat in de 19e eeuw 
dominant aanwezig was. Fraai komt dat bijeen in zijn ontologische en epistemologische 
opvattingen. Voor Weber bestaat de sociale werkelijkheid uit een oneindig aantal causaal met 
elkaar samenhangende cultuur-historische verschijnselen. Geen van die verschijnselen dienen 
zich aan als op zichzelf staande (onderzoeks)entiteiten. Wil men een aspect uit die 
werkelijkheid leren kennen dan zal de onderzoeker een selectie moeten maken uit de oneindige 
en chaotische hoeveelheid verschijnselen en gebeurtenissen, en daarmee als het ware het 
onderzoeksobject construeren (“denkende Ordnung der empirische Wirklichkeit”) (Verhoogt 
1980, p. 60). Weber geeft aan dat de onderzoeker de plicht heeft om zijn gekozen onderwerp te 
relateren aan vigerende waarden in de samenleving (“Wertbeziehung”).  Pas als dat gedaan is, 
kan bepaald worden of het onderzoek relevantie heeft.  
  
Deze subjectieve benadering van de werkelijkheid – of beter: de subjectief zingevende mens – 
is ook terug te vinden in een ander begrip dat onverbrekelijk verbonden is aan Webers 
gedachtegoed, namelijk het ideaaltype; een begrip dat tot op de dag van vandaag tot 
misverstanden leidt. Wat is het niet en wat moet er wel onder verstaan worden? Allereerst is het 
geen schets van een ideale situatie, van een gewenste werkelijkheid die geen gebreken meer 
kent. Het is ook geen verzameling hypothesen over een sociaal verschijnsel, die op empirische 
verificatie of falsificatie wacht. Ook maakt een ideaaltype geen aanspraak op objectieve 
geldigheid; van een bepaald verschijnsel zijn – door verschillende onderzoekers – verschillende 
ideaaltypen op te stellen. Ook mag een ideaaltype niet verward worden met een 
wetenschappelijk model dat pretendeert de werkelijkheid te beschrijven of te verklaren. 
Weberiaanse ideaaltypen zijn subjectieve denkconstructies. Het zijn zo ver mogelijk doordachte 
kenmerken en hun veronderstelde samenhangen van sociaal-historische verschijnselen. De 
                                               
32 Mooi verwoord in het officiële prozadebuut van Harry Mulisch: Tussen hamer en aambeeld (1952). De 
hoofdpersoon in deze novelle, Nicolai Fjodorowitch Waranef, zit gevangen vanwege een onbedoelde moord 
op een Engels politicus. Zijn bewaker merkt op dat je alleen de goede kant kunt kiezen als je de 
geschiedenis kent. Waranef verwerpt deze deterministische visie en antwoordt:  “ ‘Dit geldt allemaal niet 
voor mij! […]’ Hij voelde een grote opwinding door zich heen jagen. ‘Wat heb ik met de geschiedenis te 
schaften? Ik wil vrijdagochtend naar Katinka! Ik wil naar huis terug! Dat is mijn geschiedenis.’” (Mulisch 
1999, p. 60).  
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onderzoeker construeert zijn ideaaltype om daarmee een scherper zicht te krijgen op een sociaal 
verschijnsel. Dat is te illustreren aan de hand van het tweede element in wat hierboven is 
aangeduid als het dubbele rationaliteitsbegrip van Weber, namelijk de Zweckrationalität. Ook 
dat is een ideaaltype en wel van doelrationeel gedrag.  Toepassing van zo’n ideaaltype maakt 
het mogelijk om in een concrete empirische situatie een helder beeld te krijgen van welk deel 
van menselijk gedrag als doelrationeel kan worden aangemerkt en welk deel aan andere 
gedragsmotieven ten grondslag moet liggen. In de geest van Weber zou er niets op tegen zijn 
om de omgekeerde weg te bewandelen. Dus de ontwikkeling van een ideaaltype van irrationeel 
gedrag om daarmee op het spoor te komen van uitingen van rationeel gedrag.  
 
Deze uitweiding over betekenis en functie van ideaaltype is van belang om het in de 
organisatiesociologie en bestuurskunde beroemdste ideaaltype van Weber – namelijk dat van de 
bureaucratie – goed te begrijpen. Van Braam heeft er op gewezen dat Weber op diverse plaatsen 
in zijn werk elementen van dit ideaaltype heeft verstrekt (Braam 1980, p. 190). Hij doet een 
poging om de verschillende onderdelen van dit ideaaltype zo volledig mogelijk bij elkaar te 
zetten en niet te volstaan met een samenvatting van kenmerken. Omdat, zoals in het vervolg zal 
blijken, dit ideaaltype, een cruciale rol heeft gespeeld in de ontwikkeling van de organisatie van 
overheidsorganen, zal ik zijn samenvatting volgen, zij het geparafraseerd. 
 
Bureaucratie bij Weber is de zuivere vorm van legaal-rationeel gezag. De kenmerken van dat 
gezag zijn te onderscheiden in uitgangspunten en basiscategorieën. Die uitgangspunten zijn:   
– een bindende rechtsorde met formeel vastgelegde regels 
– deze rechtsregels zijn doel- en/of waardengeoriënteerd en kunnen vrijwillig tot stand komen 
maar ook opgelegd worden; 
– het bestuur functioneert binnen het kader van deze bindende regels 
– burgers gehoorzamen niet aan leiders als zodanig, maar aan de onpersoonlijke regels en 
voor zover de leiders binnen deze regels competent zijn; 
– leiders kunnen nadere regels ontwerpen, maar alleen als die in overeenstemming zijn met de 
rechtsorde waaraan zij hun gezag ontlenen. 
 
De basiscategorieën van het legaal-rationele gezag zijn: 
– een continu, aan regels gebonden ‘bedrijf’ van bestuurshandelingen; 
– deze bestuurshandelingen vinden plaats in gespecialiseerde taakeenheden (ambten,  diensten 
of bestuursorganen) met de daarvoor noodzakelijke bevoegdheden tot    
opdrachtverstrekking en sanctiemogelijkheden; 
– deze ambten zijn hiërarchisch geordend. Hogere ambten oefenen toezicht uit op lagere 
echelons, die een recht van beroep of bezwaar hebben tegen beslissingen van hun 
superieuren; 
– toepassing van de regels vereist geschoolde en deskundige ambtenaren; 
– de voor de uitoefening van hun werkzaamheden, van hun ambt, noodzakelijke materiële 
hulpmiddelen zijn niet het eigendom van de ambtenaren. Het beheer van deze hulpmiddelen 
moet worden verantwoord tegenover superieuren; 
– geen enkel ambt kan door een bekleder worden toegeëigend; 
– het bestuurlijk handelen verloopt via schriftelijke stukken. 
 
Naast deze kenmerken van legaal-rationeel gezag heeft Weber ook specifieke kenmerken van 
een bureaucratische ambtelijke organisatie33 en de daarin functionerende ambtenaren benoemd 
                                               
33 Zowel in het wetenschappelijke als in het dagelijkse ambtelijke-, politieke- en managementspraakgebruik is 
het gangbaar om de ambtelijke organisatie aan te duiden als het ambtelijke apparaat. Dit is waarschijnlijk 
terug te voeren op Weber die de bestuursstaf veelvuldig vergeleek met een machine. Tegen dit 
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die tot het ideaaltype van bureaucratie gerekend kunnen worden. Hun positie is als volgt te 
karakteriseren: 
– ambtenaren zijn persoonlijk vrij en gehoorzamen slechts de geldende regels en de  zakelijke 
ambtsverplichtingen; 
– zij hebben vaste ambtelijke competenties en zijn opgenomen in een vaste ambtelijke 
hiërarchie; 
– hun toetreding tot de ambtelijke dienst is hun vrije keuze en hun aanstelling is gebaseerd op 
een overeenkomst tussen hen en de ambtelijke organisatie; 
– ambtenaren worden benoemd, niet gekozen; zij worden aangesteld op grond van 
aantoonbare bekwaamheid en oefenen hun ambt uit onder strenge, uniforme ambtsdiscipline 
en controle; 
– de uitoefening van hun ambt is het enige beroep of het hoofdberoep van de ambtenaar; zij    
maken carrière in de ambtelijke organisatie, afhankelijk van het oordeel van hun suprieuren, 
van anciënniteit en van hun prestaties; 
– ambtenaren ontvangen een vaste vergoeding in geld. Dit salaris is afhankelijk van de 
hiërarchische positie die men inneemt.  
 
De door Weber benoemde kenmerken van legaal-rationeel gezag en de kenmerken van de 
bureaucratische organisatie en haar daarin acterende leden vormen tezamen het weberiaanse 
ideaaltype van de bureaucratie. De kenmerken vloeien deels in elkaar over en zijn deels 
overlappend. Ondanks het feit dat het ideaaltype betrekking heeft op legaal-rationeel gezag kan 
niet gesproken worden van een zuiver rationeel model met elkaar aanvullende en uitsluitende 
begrippen. Maar dat is een eis die aan een ideaaltype als methodologisch concept zoals Weber 
dat bedoeld heeft ook niet gesteld hoeft te worden. Het is een poging om de verschijningsvorm 
van legaal-rationeel gezag in z’n zuiverste vorm te vatten, niet om een volledige beschrijving 
van de werkelijkheid te schetsen. Kennisneming van de elementen uit dit ideaaltype zal 
enerzijds onmiddellijk het beeld van een bureaucratische organisatie oproepen en anderzijds 
afwijkingen van dat beeld in concrete bestaande situaties blootleggen. En dat is de derde reden 
waarom Weber van grote betekenis was en blijft. Niemand eerder had deze verschijningsvorm 
van toenemende rationalisatie van de samenleving beter in zijn essentie doordacht dan Weber. 
Zijn ideaaltype van de bureaucratie kan worden gezien als een fenomenologische poging 
bureaucratisering onder woorden te brengen en is blijkbaar zo overtuigend geweest dat 
hedendaagse organisatievormen – middels typeringen als weberiaanse of neo-weberiaans – nog 
altijd zijn naam dragen.  
 
 4.3 Public Management Reform 
 
Ondanks het feit dat ideaaltypen naar hun aard subjectief van karakter zijn, heeft Webers 
ideaaltypische beschrijving van bureaucratisering en bureaucratie snel een algemene geldigheid 
gekregen. Het bureaucratiemodel verloor zijn methodologische betekenis van een instrument 
om de werkelijkheid te beschrijven en kreeg steeds meer de functie van de prescriptieve norm 
voor doelmatige en doeltreffende organisatievormen. Velen herkenden zich in het ideaaltype en 
dat zal – hoewel het ideaaltype als methodologische begrip daarvoor niet was bedoeld – er zeker 
toe hebben bijgedragen dat het ideaaltype werd gezien als een actuele beschrijving van de 
bureaucratie of als de norm waaraan de organisatie van overheidsdiensten diende te voldoen. 
Immers, de bureaucratie werd geacht de meest rationele wijze van organiseren te zijn. De vraag 
of deze factor op zich verantwoordelijk was voor de enorme groei van bureaucratieën in de 20e 
                                                                                                                                                   
mechanistische beeld heb ik mij als overheidsmanager altijd verzet omdat deze metafoor m.i. een 
dehumaniserend effect had op een samenwerkingsverband van zingevende mensen.  Zie ook: (Kleijn 1974, 
p. 102).  
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eeuw of dat – zoals Webers het zag – de westerse samenleving in steeds hoger tempo 
rationaliseerde en dus ook de bureaucratisering van de samenleving daarmee gelijke tred hield, 
laat ik hier buiten beschouwing. Feit is dat Weber de opkomst van grote bureaucratieën in de 
westerse samenleving in de 20e  eeuw goed heeft voorzien. Voor een belangrijk deel is die 
opkomst toe te schrijven aan het steeds breder wordende takenpakket van de overheid en aan de 
steeds hogere eisen die aan de uitoefening van die taken werden gesteld. Kenden we in de 19e 
eeuw nog de zogenoemde nachtwakersstaat met een bescheiden takenpakket voornamelijk 
gericht op de handhaving van orde, rust en veiligheid voor de burgers, in de 20e eeuw komt de 
verzorgingsstaat, waaruit de welzijnsstaat voortkomt, in ras tempo tot ontwikkeling. Nu werd de 
overheid ook verantwoordelijk voor het welzijn van burgers. Allerlei taken op het gebied van 
welvaartsondersteuning en welzijn werden tot aandachtsvelden van overheidsbemoeienis 
gerekend. Pas rond de overgang van de 20e naar de 21e eeuw lijkt er een kentering op te treden 
in deze steeds groeiende overheidszorg door de introductie van de participatiestaat – of beter: de 
participatiesamenleving – die zich minder nadrukkelijk wil manifesteren in het zogenoemde 
sociale domein.34 
 
Natuurlijk heeft de groei van overheidszorg en de daarmee gepaard gaande toenemende 
bureaucratisering niet zonder kritiek plaatsgevonden. Zo werd bijvoorbeeld vanwege twijfel 
over de effectiviteit van grote programma’s van de federale regering van de Verenigde Staten 
tot tweemaal toe (1947 en 1953) een oud-president (Herbert Hoover) belast met de leiding van 
een commissie die aanbevelingen moest doen ter verbetering van de structuur van en processen 
in het landsbestuur (Kettl 2005). Ook in Nederland waren er hervormingsinitiatieven. Mede 
naar aanleiding van de vernieuwingen in de V.S. werd reeds in de jaren 50 van de vorige eeuw 
– bijvoorbeeld door de commissie Simons – nagedacht over de vraag of de bedrijfsvoering van 
de overheid niet veel meer op output of performance gebaseerd moest zijn (Boorsma et al. 
1999). Desalniettemin kwalificeren Pollitt en Bouchaert in hun rijk gedocumenteerde 
standaardwerk over public management reform de verbeteringsvoorstellen voor 1960 als “dusty, 
technical and legalistic” (Pollit en Bouckaert 2011, p. 5-6). Het waren weinig spectaculaire 
structurele en procedurele verbeteringen binnen de context die Weber met zijn ideaaltype van 
de bureaucratie heeft proberen te duiden. Pas na 1960 wordt het denken over het intern 
functioneren van de overheid massaler en strategischer. Het is het tijdperk van ‘high 
modernisme’, van geloof in rationeel beleid, gebaseerd op wetenschappelijke inzichten. Het 
planningsdenken binnen de overheid komt tot volle ontwikkeling. Planningsconcepties als 
PPBS en ZBB waren hoogtepunten in de zogenoemde ‘golden age of planning’. Toen de 
betovering daarvan afnam (Gunsteren 1976) startte het zogenoemde informatietijdperk (Tillema 
2014). Pollitt en Bouckaert typeren de periode waarin het planningsdenken binnen de overheid 
hoogtij vierde en ongeveer tot 1980 voortduurde, als de eerste reformgolf in het openbaar 
bestuur (Pollitt en Bouckaert 2011; p. 9).  
 
Toch wordt 1980 als het echte keerpunt in het denken over de organisatie van de overheid 
aangemerkt. Daarvoor worden twee reden genoemd: globalisering en politieke agendering. Met 
het eerste wordt bedoeld dat discussies over ambtelijke en bestuurlijke hervormingen niet meer 
beperkt bleven tot de eigen nationale context, maar een internationale dimensie kregen. 
                                               
34 Het Sociaal en Cultureel Planbureau spreekt met het oog op de grote decentralisatie in het zogenoemde 
sociale domein van Rijksoverheid naar gemeenten van een “lokale verzorgingsstaat en de 
participatiesamenleving” (Kromhout et al. 2014, p. 12).  De directeur van het SCP, prof dr. K. Putters,  vatte 
dit in een televisieoptreden in het discussieprogramma Buitenhof (1.06.2014) kernachtig samen als de 
ontwikkeling van verzorgingsstaat naar verzorgingsstad. Of met deze grootscheepse decentralisatie de 
bureaucratie wordt beteugeld, of slechts verschoven, kan pas over enige tijd worden vastgesteld.  
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Ervaringen van andere landen, met andere politieke culturen en historische achtergronden, 
vormden interessante hypothesen ter correctie van werkelijke of vermeende tekortkomingen van 
het eigen nationale bestuurssysteem. Daarnaast werd het onderwerp van de vormgeving en 
inrichting van de openbare dienst een politiek issue. Was tot ver in de jaren zeventig van de 
vorige eeuw de organisatie van het openbaar bestuur een politiek  betrekkelijk neutraal 
onderwerp, na 1980 stond in elk verkiezingsprogramma van politieke partijen daarover een 
passage. Na verkiezingen speelde dit onderwerp een rol in het uitvoeren van regeringsbeleid. 
Deze internationaal waarneembare trends hadden in Nederland een voorloper in de vorming van 
een politieke partij (Democraten 66 of D66), zij het dat de door deze partij voorgestelde 
hervormingen toentertijd (1966) voornamelijk beperkt bleven tot staatsrechtelijke 
hervormingen: de zogenoemde kroonjuwelen35. 
 
De eerste golf van hervormingen – de golden age of planning – strandde in de economische 
crisis in het tweede deel van jaren 70 van de vorige eeuw. In toenemende mate vatte het gevoel 
dat de overheid overbelast, inefficiënt en niet effectief was, post en dat de bureaucratie 
fundamenteel tekort schoot en gemoderniseerd moest worden door de introductie van 
bedrijfsmatige methoden en technieken. Deze benadering is bekend geworden als New Public 
Management (NPM). De bureaucratie en de wijze van overheidsbestuur moesten opnieuw 
worden uitgevonden, zoals een populair boek (Reinventing Government; How the 
Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public Sector) uit die tijd  suggereerde (Osborne en 
Gaebler 1993). Tot midden jaren negentig zal dit denken de hervormingsagenda domineren. 
Hierop volgt een periode – de derde golf – waarin termen als governance, partnership, joined-up 
government en transparantie van overheidsbestuur meer op de voorgrond treden. Terecht 
merken Pollitt en Bouchaert op dat de hervormingen uit de jaren vijftig, het geloof in de 
planningsconcepties, de introductie van het bedrijfsmatige denken in overheidsorganisaties en 
de nieuwe concepties van het begin van deze nieuwe eeuw elkaar niet verdrongen hebben, maar 
als het ware, zoals geologische sedimentatie, op elkaar gestapeld zijn. Geen van de drie golven 
heeft de effecten van voorgaande golven weggespoeld. Veeleer voegde elke golf iets toe 
waardoor het arsenaal van begrippen en concepties waaruit besturings- en management-
filosofieën kunnen putten steeds breder en rijker werd. Verderop zal beschreven worden welke 
disfunctionele effecten dat in de praktijk had en heeft.  
 
Het lijkt erop, en in de bestuurspraktijk wordt dat vaak gedacht, dat het alternatief voor het 
zogenaamde weberiaanse model de bestuurs- en managementpraktijk uit het bedrijfsleven is. 
Een van de vele verdiensten van de analyse van Pollitt en Bouckaert is dat zij niet alleen de drie 
hervormingsgolven in beeld hebben gebracht maar ook een verfijning hebben aangebracht in de 
aard van de vernieuwingen. Naast de stroming die het bedrijfsleven ten voorbeeld stelde aan de 
overheid, het New Public Management, onderscheiden zij twee andere veranderings-
paradigma’s, te weten het neo-weberiaanse model (NWS = Neo Weberian State) en het model 
dat de nadruk legt op samenwerking tussen staat en andere, semi-publieke en private, 
organisaties in bestuurlijke netwerken (NPG – New Public Governance). Deze inhoudelijke 
typering is te verkiezen boven indelingen, die omvang en tempo van hervormingen tot 
indelingscriterium nemen (“modest changes” zoals in Frankrijk en Duitsland; “incremental 
reforms” (V.S.) en “big bang reforms” (Nieuw Zeeland en de Slowaakse Republiek) (Kettl 
2005, p. vii). Alvorens nader in te gaan op de essenties van de door Pollitt en Bouckaert (2011, 
p. 23) onderscheiden reform paradigma’s enkele opmerkingen waarom NPM die dominante en 
in de praktijk bijna vanzelfsprekende positie van alternatief voor de klassieke bureaucratie heeft 
verworven. In de eerste plaats was de impact van de hervormingsbeweging in de 
                                               
35 Tot de kroonjuwelen behoorden: een gekozen minister-president, een volksvertegenwoordiging gekozen 
middels een districtenstelsel, een gekozen burgemeester, een referendum.  
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Angelsaksische landen groot omdat dit onderwerp op hoog regeringsniveau werd opgepakt. Zo 
werd in de VS de vicepresident (Al Gore) belast met de hervorming van het overheidsbestel en 
sprak de president (Bill Clinton) expliciet zijn steun uit voor de voorstellen die daar uit 
voortvloeiden. Voorts speelde de Engelse taal, die inmiddels de internationale wetenschaps- en 
managementtaal was geworden, een belangrijke rol. Ook het feit dat Engelstaligen zich 
belangrijke posities hadden verworven in internationale organisaties die zich bezighielden met 
vergelijkingen van bestuursstelsels in diverse landen speelde hierbij een rol van betekenis. 
Voorts waren voorstanders (theoretici, bestuurders, managers en consultants) van het NPM-
model erg effectief in het verspreiden van hun boodschap, zonder dat duidelijk was of de 
nieuwe zienswijze ook daadwerkelijk was geïmplementeerd en werkte zoals het bedoeld was. 
Met betrekking tot veranderingen van de openbare dienst maken Pollitt en Bouckaert het 
onderscheid tussen “talk, decision, practice en results” en merken op: “Basically, it is quicker 
and easier to research the headlines of talk and decision than to go out into the field and look in 
detail at operational practices and final outcomes.” (2011, p. 13). Ten slotte werd de groeiende 
populariteit van NPM een succesfactor op zich zelf. Consultancy bureaus maakten zich deze 
nieuwe gedachten eigen en – mede door de wederzijdse uitwisseling van consultants en 
ambtelijke managers – werd het een aantrekkelijk product op de adviesmarkt. 
 
De verschillen tussen de drie veranderingsparadigma’s zijn met name zichtbaar te maken als 
gelet wordt op hun ‘core claim’ en het soort coördinatiemechanisme dat wordt benadrukt. NPM 
is van oordeel dat door de introductie van methoden uit het bedrijfsleden de overheid efficiënter 
gaat functioneren en meer afgestemd zal zijn op datgene wat burgers (‘consumers’) van die 
overheid verwachten. Wat betreft interne en externe coördinatie wordt de nadruk dan ook 
gelegd op typische marktachtige coördinatiemechanismen, zoals vraag en aanbod. Voorts is er 
veel aandacht voor performance indicatoren, voor ‘targets’, voor competitieve contracten en 
uitbesteding van werkzaamheden. De overheid wordt in feite gezien als een der marktpartijen 
en zal zich dan ook als zodanig moeten gaan gedragen. Bij NWS blijft de overheid een 
bijzondere actor met haar eigen regels, methoden en cultuur. Methoden uit het bedrijfsleven zijn 
welkom voor zover die bijdragen aan de professionaliteit van ambtelijke medewerkers en om 
een beter inzicht te krijgen in datgene wat er onder de bevolking leeft. Het voornaamste 
coördinatiemechanisme blijft de uitoefening van gezag door een aan regels en wetten gebonden 
hiërarchie van onpartijdige ambtenaren. NPG laat de twee coördinatiemechanismen van NPM 
en NWS – respectievelijk markt en hiërarchie – achter zich en zoekt de effectiviteit en 
legitimatie van de overheid in het betrekken van allerlei sociale actoren bij zowel de 
beleidsvoorbereiding als de beleidsimplementatie. Het sleutelwoord is netwerk en horizontale 
vormen van sturing worden belangrijker geacht dan verticale. De voor het overheidsbeleid 
noodzakelijke coördinatiemechanismen zijn dan ook netwerken en allerlei vormen van publiek-
private samenwerking of partnerships. De verschillen tussen de drie paradigma’s in de woorden 
van Pollitt en Bouckaert: “In the NPM we have the original reaction against traditional 
bureaucracy and ‘big government’. The new model was to be business. Management was the 
key skill. Markets were the key mechanisms. In the NWS we have a different emphasis. Yes, the 
state apparatus requires modernization, but no, the world of business does not hold all the 
answers. Traditional bureaucracy has virtues which should be preserved (clear accountability, 
probity, predictability, continuity, close attention to the law). The key is to find ways to combine 
these with more efficient procedures and a more flexible and responsive stance towards the 
needs of an increasingly diverse citizenry. Subsequently, the NPG attempted to move beyond the 
old arguments between the state and business, and to show that complex modern societies could 
only be effectively governed through complex network of actors, drawn from government itself, 
the market sector, and civil society. The emphasis was on networks, partnerships, and 
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negotiated but ultimately voluntary cooperation, not on competition (like the NPM) or 
enlightened and professional hierarchies (like the NWS).” (2011, p. 23). 
 
NPM, NWS en NPG zijn gepresenteerd als modellen, als veranderingsperspectieven, als 
veranderingsparadigma’s. Dat duidt op een zekere abstractie. Pollitt en Bouckaert hebben echter 
ook een poging gedaan om concrete vernieuwingsinitiatieven aan de modellen te  
verbinden. In meer huiselijke taal zijn de paradigma’s nu de hoofdmenu’s en de voorbeelden  
 
 
 
 Figuur 4.1- veranderingsparadigma’s en veranderingsinitiatieven (bron: Pollitt en 
Bouckaert 2011, p. 25). 
 
van vernieuwingsinitiatieven de gerechten waaruit gekozen kan worden (2011, p. 25). Figuur 
4.1 maakt een aantal zaken duidelijk. Geen enkel hoofdmodel bestaat uit een exclusieve set 
vernieuwingsimpulsen en elk concreet vernieuwingsidee is in meer of mindere mate verbonden 
met meerdere hoofdmodellen. Op dat punt onderscheiden de modellen zich dus niet sterk. De 
waarde van het onderscheid tussen hoofdmenu’s en plates/dishes is evenwel tweeledig. In de 
eerste plaats kunnen achterliggende waarden van een vernieuwingsimpuls snel worden 
blootgelegd door een koppeling te maken met een of meer hoofdmenu’s en zal, omgekeerd, de 
inkleuring van een vernieuwingsinitiatief in belangrijke mate worden bepaald door het model 
waaruit het wordt geïnitieerd. In de tweede plaats benadrukt het figuur de interdependentie van 
hoofdmenu’s en concrete veranderingsinitiatieven. Zonder zulke concrete initiatieven zijn 
hoofdmenu’s alleen maar veranderingsideologieën. En veranderingstrajecten die niet zijn 
ingebed in een overkoepelend paradigma lopen het gevaar van “drifting with the tide” (2011, p. 
76). Het gevaar van institutioneel isomorfisme (DiMaggio en Powell 1983; Granlund en Lukka 
1997 + 1998) – iedereen om ons heen schijnt het te doen, dus doen wij het ook – ligt dan om 
hoek.  
 
Figuur 4.1 pretendeert niet een uitputtende opsomming te geven van alle denkbare en in de 
praktijk uitgeprobeerde vernieuwingsinitiatieven. Gelet op het onderwerp van deze studie – 
planning&control en controllers – een enkel woord over veranderingen in het financiële 
management, in het meten van prestaties van de openbare dienst en in het verhogen van de 
transparantie van het overheidsbedrijf.  
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 4.4 Public Management Reform en controlling 
 
Vernieuwingen in het financiële management zijn vrijwel altijd terug te voeren op twee 
oorzaken: de macro-economische noodzaak om de druk op overheidsuitgaven te beteugelen en 
de daaruit voortvloeiende periodieke bezuinigingsacties (Polhuis en Kraaijkamp 1992) en de 
constante politieke en publieke roep om meer efficiency en effectiviteit van overheidshandelen. 
Deze factoren hebben er voor gezorgd dat het meest klassieke instrument in de bedrijfsvoering 
van de overheid – de begroting – regelmatig onderwerp is geweest van verbetervoorstellen. Was 
vroeger de begroting een op zichzelf staand document dat qua inhoud en vorm grotendeels werd 
bepaald door de afdeling Financiën, sinds de jaren tachtig van de 20ste eeuw is de begroting 
steeds meer verbonden aan operationeel management, aan (strategische) planning en aan 
prestatiemeting. Caiden noemde dit proces waarin de begroting steeds meer werd verbreed en 
het proces van totstandkoming steeds ingewikkelder werd “superbudgeting” (Caiden 1988; 
Pollitt en Bouckaert 2011, p. 78). Vooral de wens om in de begroting output- en 
outcomegegevens (prestatie-indicatoren) op te nemen heeft bijgedragen aan een steeds 
complexer wordend begrotingsproces. Naast inhoud is ook de vorm van de begroting gewijzigd. 
Pollitt en Bouckaert wijzen op de gewijzigde structuur van het document als gevolg van de 
zogenoemde 3W-systematiek die in het kort er op neer komt dat het begrotingsdocument 
antwoord geeft op drie vragen: Wat willen we bereiken, Wat gaan we daarvoor doen en Wat 
mag dat kosten? (ibid. 2011, p. 83). Deze 3W-systematiek is ook duidelijk te herkennen in de 
begrotings- en verantwoordingsdocumenten in de organisatie waar de veldstudie is gehouden. 
In de hoofdstukken 6 en 7 van dit boek komt de wijze waarop de provincie Fryslân deze 
systematiek heeft vormgegeven uitvoerig aan de orde.36  
 
Andere indringende vernieuwingen vanuit de financiële invalshoek zijn de moderniseringen van 
de boekhoudkundige systemen en de ontwikkelingen op het gebied van auditing geweest. 
Traditionele en eenvoudige boekhoudkundige systemen gebaseerd op daadwerkelijke uitgaven 
en inkomsten maakten plaats voor registratie van kosten en baten in een bepaalde periode. Ook 
de registratie van de realisatie van targets, outputs en outcomes werd tot de boekhoudkundige 
taken gerekend. Een soortgelijke ontwikkeling heeft auditing doorgemaakt. Lag de nadruk 
aanvankelijk op financiën en op rechtmatigheid, steeds meer werd de aandacht verlegd naar de 
vraag of de geleverde gegevens over de prestaties van de organisaties wel valide waren. De 
vraag naar en de eisen aan interne (kwaliteitssystemen) en externe auditing (accountancy, 
rekenkamers) werden steeds groter. In de academische wereld ontstond een fel debat over de 
vragen of er sprake was van een audit explosion en welke waarde daaraan toegekend moest 
worden (Power 2010 + 2008; Maltby 2008). 
 
Meer nog dan financiële veranderingstrajecten zijn er pogingen ondernomen om de prestaties 
van de overheid te definiëren en te meten. Pollitt en Bouckaert maken ook hier een nuttige 
indeling. Ze wijzen er op dat deze drang tot prestatiemeting steeds extensiever werd, dat wil 
zeggen dat steeds meer velden van overheidszorg daarvoor in aanmerking kwamen. Zij spreken 
zelfs over de “treatment” waarmee wordt bedoeld dat organisatieonderdelen er niet meer 
onderuit kwamen om prestatiegegevens te leveren en te meten (2011, p. 108). Het meten van 
performance werd ook steeds intensiever door niet alleen externe effecten, maar ook de 
                                               
36 In 2004 zijn, ter vervanging van het Besluit Comptabiliteitsvoorschriften, nieuwe nationale richtlijnen voor 
gemeenten en provincies gekomen waarin is bepaald welke dokumenten jaarlijks opgesteld moeten worden 
en welke inrichtingseisen daarbij in acht genomen moeten worden: Besluit Begroting en Verantwoording 
provincies en gemeenten (BBV). De 3W-systematiek is in de artikelen 8.3 (voor de beleids/ 
programmabegroting) en  25.2  (voor het jaarverslag/programmaverantwoording) duidelijk te herkennen. De 
Financiële verordening provincie Frylân 2010 (artikelen 5.3 en 8.2) spreekt expliciet over de 3W-vragen.   
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prestaties van meer intern gerichte organisatieonderdelen, via bijvoorbeeld benchmarking van 
stafafdelingen, te meten. Naast extensivering en intensivering, is er bij prestatiemeting ook een 
ontwikkeling van toenemende externisering geweest. De gemeten interne en externe prestaties 
van organisaties waren niet meer alleen interessant voor de managers van die organisatie, maar 
ook voor belanghebbenden in de omgeving van die organisaties. Volksvertegenwoordigingen, 
politici, cliëntenorganisaties en niet op de laatste plaats de media raakten steeds meer 
geïnteresseerd in de prestaties van de organisaties en helemaal in de (internationale) ranking van 
organisaties. Bekende voorbeelden hiervan zijn de diverse internationele rankings van 
universiteiten (2011, p. 106-110) en op nationaal niveau de jaarlijkse rangordening van 
ziekenhuizen en scholen.   
 
Ook de ontwikkelingen naar meer transparantie van het openbaar bestuur (“open government”) 
zijn vanuit planning&controloptiek interessant. Planning&control heeft niet alleen het oogmerk 
om in beeld te brengen wat in een bepaalde periode tot stand gebracht moet worden en na te gaan 
of dat inderdaad het geval is geweest, opdat wel of niet tijdig bijsturingsmaatregelen kunnen 
worden genomen, maar heeft ook een verantwoordingsfunctie. Juist door afwijkingen bloot te 
leggen, te analyseren en daarover te rapporteren zou iedereen zich een oordeel kunnen vormen 
over het gevoerde bestuur. Sinds 1980 is in vele landen wetgeving tot stand gekomen die – 
vanuit het besef dat het hier gaat om een fundamenteel kenmerk van democratie – transparantie 
van overheidsbeleid en open government moet borgen. De plicht tot transparantie ligt dus niet 
exclusief bij planing&control, maar planning&control kan daar wel in belangrijke mate aan 
bijdragen. 
 
De drie geschetste clusters van veranderingstrajecten kunnen in een bepaalde situatie en in een 
bepaalde periode zo dominant op de politieke en ambtelijke agenda staan dat de indruk ontstaat 
dat er sprake is van een op zich zelf staand veranderingsmodel. Vooral bij de pogingen om de 
output en de outcome van overheidshandelen te meten is dat het geval geweest. Performance 
measurement zou dan een eigenstandig veranderingsparadigma zijn of geheel identiek zijn aan 
met name NPM. Het is de verdienste van Pollitt en Bouckaert geweest om de diverse 
veranderingstrajecten te interpreteren in het licht van achterliggende grotere modellen. Zo is 
nadruk op transparancy en open government waarschijnlijker bij een NWS en NPG 
gedomineerde veranderingsagenda en ligt performance measurement – en het daarmee 
onvermijdelijke ‘superbudgeting’ – dichter bij NPM, maar is zeker niet uitgesloten bij een NWS 
veranderingsagenda. 
 
 4.5 planning&control en controllers 
 
De activiteiten die worden aangeduid met planning&control zijn niet rechtstreeks terug te 
voeren op de hervormingsinitiatieven die in het laatste kwart van de vorige eeuw tot 
ontwikkeling kwamen. Immers de overheid heeft altijd een rudimentaire vorm van planning& 
control gehad door het opstellen van een jaarlijkse begroting en een jaarrekening. Wel is het 
begrip planning&control nieuw. In vergelijking met de rudimentaire vorm van planning& 
control ging de cyclus nu bestaan uit diverse samenhangende activiteiten en documenten. Een 
typerend voorbeeld was de introductie van tussentijdse rapportages die lopende het begrotings-
jaar informatie bevatten over de uitvoering van de vastgestelde begroting en over eventuele 
noodzakelijke bijsturingsmaatregelen. Al snel was de cyclus dermate ingewikkeld dat de 
organisatie vrijwel elke week met één, soms zelfs met twee, planning&controldocument(en) in 
de weer was. Naast deze steeds complexer wordende cyclus, waren er nog drie grote verschillen 
met rudimentaire planning&control. De eisen die aan de activiteiten en documenten in de 
planning&controlcyclus werden gesteld werden steeds groter. Veelal kwamen er na elke 
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jaarcyclus, op basis van leerervaringen en gebleken ontoereikendheden, nieuwe richtlijnen over 
totstandkoming (proces) en inhoud van de documenten. Voorts werd de cyclus niet beperkt tot de 
hoogste niveaus in de organisatie (bestuur en ambtelijke topmanagement), maar ook van 
toepassing verklaard op alle daar onderliggende hiërarchische niveaus. Ambtelijke diensten 
moesten dienstplannen opstellen, tussentijds daarover rapporteren en eindverantwoording 
afleggen in een jaarrapportage. En idealiter werd dat ook verwacht van binnen deze diensten 
bestaande organisatorische werkeenheden, zoals sectoren, afdelingen en teams. Het sluitstuk zou 
dan het individuele jaarwerkplan voor elke werknemer zijn, dat in periodieke ontwikkelings-, 
functionerings- en/of beoordelingsgesprekken besproken wordt. Deze horizontalisering van de 
planning& controlcyclus hield natuurlijk nauw verband met de verticalisering van de cyclus, dat 
wil zeggen de afstemming van al die plannen en rapportages in alle lagen van de organisatie. 
Immers een concrete activiteit van een onderdeel van een ambtelijke dienst moest natuurlijk wel 
passen in een voornemen dat in de begroting was geaccordeerd. Of omgekeerd, datgene wat in 
de begroting staat moest natuurlijk wel ten uitvoer worden gebracht en werd geacht te zijn 
geborgd door opname in een plan op lager niveau. Eenzelfde horizontale en verticale afstemming 
moest dan ook nog mutatis mutandis plaatsvinden bij tussentijdse en eindrapportages. 
 
Het grootste verschil met de rudimentaire cyclus was echter dat in steeds sterkere mate de 
gedachte postvatte dat dit cyclische werken de juiste wijze van overheidsmanagement was. 
Natuurlijk was er in de praktijk oog voor het steeds ingewikkelder worden van de cyclus, voor 
de grote problemen door de noodzaak van horizontale en verticale coördinatie en voor het grote 
tijdsbeslag (en dus ook geld) dat gepaard ging met de jaarlijkse voltooiing van de cyclus. Maar 
die opofferingen werden getroost in de overtuiging dat deze problemen samenhingen met 
kinderziektes en dat planning&control uiteindelijk zou leiden tot meer efficiency en effectiviteit 
van overheidshandelen. Het voorbeeld was het bedrijfsleven waar al veel langer met targets en 
verantwoording werd gewerkt. Met planning&control werd de overheid gerationaliseerd, zo 
werd geredeneerd. Hier ligt een belangrijke verbinding met de hervormingsagenda van de 
overheid. Planning&control kan niet gezien worden als een rechtstreeks gevolg van PMR, maar 
voor de verspreiding van planning&control binnen de overheid waren de veranderingsmodellen 
NPM en NWS wel een sterke rugwind. 
 
Hetzelfde kan gezegd worden van controllers. Ook die functie bestond reeds lang voor zij 
intrede deed in de overheid. Maar het verband tussen PMR en controllers is manifester. Al vrij 
snel na de eerste hervormingsgolf werden controllers aangesteld. Hun taak was in eerste 
instantie het ontwerpen van de cyclus en de daarin voorkomende instrumenten. Controllers 
werden aldus de verpersoonlijking van de rationalisering van de interne bedrijfsvoering van de 
overheid. Weliswaar lag hier ten principale een taak voor de lijnmanagers, maar omdat die te 
druk waren met hun dagelijkse werkzaamheden of onvoldoende geschoold waren in het nieuwe 
denken over efficiency en effectiviteit moesten die ondersteund worden door controllers. Het is 
dan ook niet verwonderlijk dat ongeveer gelijk met de start van PMR (rond 1980) controllers 
deel gingen uitmaken van de publieke dienst. 
 
 4.6 controllers als wetenschappelijk object 
 
Al snel na de introductie van de controller werd de wetenschappelijke focus op deze nieuwe 
functie gericht. Opvallend daarin was (en is) dat normatieve en empirische beschrijvingen 
dwars door elkaar liepen. Met het eerste doel ik op opvattingen over de rol en functie die een 
controller zou moeten hebben; met het tweede de feitelijke beschrijvingen van hun activiteiten 
in organisaties. Als een hoogleraar Management, in het bijzonder Controlling, zijn ambt 
aanvaardt geeft hij zijn oratie de titel Controller, waar zijt gij mee bezig mee. Als vraagstelling, 
54
HOOFDSTUK 4 – OPKOMST VAN DE OVERHEIDSCONTROLLER 
dus met een vraagteken, refereert hij aan de resultaten van wetenschappelijk onderzoek naar het 
functioneren van de controller. Als stelling, dus met een uitroepteken, refereert de titel aan 
datgene wat de controller had “kunnen doen om negatieve effecten, zoals boekhoudfraudes, 
faillissementen en onethisch gedrag te voorkomen”. Blijkbaar heeft de controller gefaald en had 
hij het anders moeten doen. Na zulke analyses liggen normatieve suggesties hoe het anders  had 
gekund, of anders had gemoeten, voor de hand (Ven 2011, p. 9). 
 
Een rondgang door de wetenschappelijke literatuur over controllers levert meteen een 
conceptuele moeilijkheid op. Is het gebruikelijk in Nederland om over controllers te spreken, in 
Engelstalige landen wordt dezelfde functie aangeduid als management accountant. De functie 
controller komt ook voor in deze landen, maar verwijst dan meestal naar functionarissen die 
belast zijn met de externe financiële verslaglegging. Ook kennen Engelstalige landen het begrip 
comptroller, waarmee veelal een publieke controller zoals we die in Nederland kennen wordt 
bedoeld, zij het dat in de V.S. de hoogste comptrollers gekozen functionarissen kunnen zijn, 
terwijl in Nederland de hoofdcontrollers of de concerncontrollers benoemde functionarissen 
zijn.37 Omdat de literatuur veelal spreekt over management accountants zullen in het vervolg de 
termen controller en management accountant als synoniem worden gebruikt. Naast deze 
moeilijkheid met de functiebenaming, is er ook een inhoudelijk probleem. Voor een controller 
of een management accountant bestaat geen vast omlijnd takenpakket. Dit betekent dat er in de 
praktijk een grote verscheidenheid is aan te treffen als gekeken wordt naar hun takenpakket of 
de activiteiten die zij daadwerkelijk uitvoeren. Nog belangrijker is dat taken die doorgaans tot 
controllerstaken worden gerekend, door functionarissen kunnen worden uitgeoefend die deze 
functiebenaming niet hebben. En terecht is er op gewezen dat controllers werkzaamheden 
kunnen verrichten die niet typisch tot het vakgebied van controlling worden gerekend (Loo et 
el. 2011,  p. 304, voetnoot 5 + 6). Met name studies die gebruik maken van questionnaires om 
bijvoorbeeld takenpakketten, kennisniveaus en vaardigheden van controllers vast te stellen 
lopen tegen dit functiebenamingsprobleem aan. Veelal moeten dan aannames worden gedaan 
over de populatie van de doelgroep en blijkt het lastig om – vooraf of achteraf – een juiste 
steekproef te trekken (zie bijvoorbeeld Malmi et al., p. 482-483). In hoofdstuk 5 zal worden 
verantwoord dat in deze studie beide problemen zijn onderkend en dat daarom gekozen is voor 
controllers die als zodanig door de organisatie zijn aangewezen.  
 
In pogingen om de essentie van controller c.q. management accountants te beschrijven is in de 
wetenschappelijke literatuur een veelheid aan typeringen ontstaan. In feite gaat het om twee 
dimensies, namelijk een typering van de aard van de werkzaamheden en een typering op basis 
van de positie die een controller in de organisatie inneemt. Na een bespreking van de diverse 
typen op deze twee dimensies kan een poging gedaan worden om de verschillende typen met 
elkaar in verband te brengen en om (vermeende) ontwikkelingen tussen typen te schetsen. 
 
Om de aard van de werkzaamheden van controllers in beeld te krijgen wordt veelal aangesloten 
bij een driedeling die reeds in de jaren vijftig van de vorige eeuw door H.A. Simon werd 
gemaakt (Hopper 1980; Pierce en O’Dea 2003; Lambert en Sponem 2012), te weten het 
bijhouden van allerlei (financiële) gegevens (“scorekeeping”), het kritisch volgen van de voor 
de productie verantwoordelijke managers (“controlling”) en de integratie van de controller in 
het managementproces door participerende advisering aan de lijnmanager (“business 
orientation”). Met name de eerste rol is bekend geworden onder de nogal denigrerende 
typeringen van bean counter, number cruncher, corporate policeman c.q. corporate cop en 
financial watchdog;  meer neutraal is de aanduiding book-keeper (Hopper 1980). De typering is 
                                               
37 Aan de conceptuele verwarring draagt ook nog altijd bij dat de Engelse term control in het Nederlands 
vertaald wordt met controle in plaats van beheersing.   
55
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
een arche-type (Granlund en Lukka 1997, p. 241) wat betreft de aard van de werkzaamheden 
van controllers geworden en neemt dan ook een extreme positie in op de eerste dimensie. Een 
omschrijving van de bean counters is: “[…] type of persons, who aim to write accurate 
financial history and thereby attempt to respond to the formal information needs, whose 
personal communication is typically directed into the accounting function only and whose 
communication to the outside of the accounting function concentrates on written reports.” 
(Granlund en Lukka 1997, p. 240). Hopper, refererend aan onder anderen Caplan (1971) en 
Hoepfner (1973), benadrukt dat de book-keeper  “[…] is concerned with the implementation 
and administration of financial systems to enable superiors to specify and measure the 
performance of subordinates. The accountant is primarily a scorer and a hierarchical attention 
director. He conceives organisational control and adaptation as being achieved by mechanistic 
management, which may provide the conceptual basis for many orthodox accounting 
techniques. […] Traditional accounting methods may be associated with such accounting 
values […]: the book-keeper may protect his traditional belief of freedom from bias by curbing 
his interaction with the line and by restricting his reporting to the tangible, verifiable and 
quantifiable.” (Hopper 1980, p. 402). Beide omschrijvingen vullen elkaar goed aan. De book-
keeper houdt zich bezig met de schriftelijke vastlegging van financiële feiten en is dienstbaar 
aan, maar wel formeel-afstandelijk ten opzichte van, het lijnmanagement. 
 
Aan de andere kant van het spectrum staat de controller die met veel positievere benamingen 
wordt aangeduid, zoals business controller, de business partner, service aid (Hopper 1980, p. 
402), business advocate of kortweg controller (Granlund en Lukka 1997). Nu is de controller 
volop betrokken in het managementproces, maakt deel uit van het managementteam en 
participeert als “second in command” volop in de operationele besluitvorming. Granlund en 
Lukka, die aangeven dat dit type ook gewoon bekend staat als ‘controller’ (1997, p. 240), 
stellen dat de moderne business oriented (management)  accountants “are required to have […] 
– in addition to the knowledge of the principles of financial  analysis – a good understanding of 
the business the firm is in, fluent communication skills and an ability to run change projects, 
too. The orientation of their actions in terms of time is more towards the future than to the past, 
and the role played by the detailed accuracy of the figures they deal with is far from the 
significance this issue has for the traditional “bean counter” type of accountants […]”. 
Refererend aan Burch (1994) merken ze op dat deze controllers er van uit gaan dat het beter is 
om “approximately right than precisely wrong” te zijn (Granlund en Lukka 1997, p. 240). 
Hopper spreekt in dit verband over accountants met een ‘service rol’  en hun belangrijkste 
opdracht is om de informatiebehoeften van managers te bevredigen. “Stress is placed on 
personalized and horizontal communications, education, identification and analysis of 
problems with peer and subordinate managers and the provision of a broad range of 
information.” (Hopper 1980, p. 402). Het spiegelbeeld van de bean counter is dus de controller 
die als business partner de ins en outs van zijn organisatie kent, op basis van goede 
communicatieve vaardigheden intensief samenwerkt met anderen en meer dan alleen financiële 
informatie verzamelt en verstrekt. Wel is hij in staat om financiële analyses te leveren, maar 
doet dat minder perfectionistisch (‘goed is goed genoeg’) dan de bean counter. 
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 Figuur 4.2 – de uitbreiding van de functie van de controller (bron: Granlund en Lukka 
1997, p. 246).  
 
Granlund en Lukka zien dus een glijdend verschil tussen de book keeper en de business 
advocate. Zij drukken dat uit in een gelaagde uitbreiding van de functie van de controller (zie 
figuur 4.2). Via het vastleggen van historische informatie en het waarschuwende vingertje van 
de watchdog, ontwikkelde de management accountant zich tot een consulent en adviseur van 
het management om uiteindelijk lid te worden van het managementteam in welke positie hij ook 
verantwoordelijk werd voor de uitvoering van de op zijn instigatie genomen besluiten. Met 
nadruk merken Grunland en Lukka op dat met elke nieuwe balk geen afscheid wordt genomen 
van de onderliggende balk; in elke nieuwe verantwoordelijkheid worden de reeds bestaande 
verantwoordelijkheden geïntegreerd. Tegenover deze visie op de ontwikkeling van de controller 
staat de opvatting van Jablonsky en Barsky. Zij zetten de bean counter en de business partner 
scherp tegenover elkaar, getuige hun stelling dat “[…] the difference between the two models is 
as stark as the difference between day and night.”  (1999, p. 53).  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 Figuur 4.3 – matrix van de aard van de werkzaamheden en de organisatorische positie 
van controllers in organisaties. 
  
Op de tweede dimensie worden de controllers gerangschikt op basis van hun organisatorische 
positie in de organisatie. Met name in grotere en complexe organisaties met een centraal hoofd-
kantoor en decentrale uitvoeringsunits is dit een belangrijke onderscheiding. In zulke 
organisaties treft je op centraal niveau concern- of corporate controllers aan en in de productie-
eenheden de decentrale controllers. Het bovengemaakte onderscheid tussen book-keepers en 
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business advocates c.q. partners is zowel op centraal als op decentraal niveau terug te vinden. 
Dus centraal gepositioneerde controllers kunnen een book-keeping of een business advocate 
oriëntatie hebben. En beide typen zijn ook terug te vinden bij controllers in de productie-
eenheden. Het bijeenvoegen van beide dimensies levert de voorgaande figuur (figuur 4.3) op. 
 
Het onderscheid centraal – decentraal lijkt evident, maar is in de praktijk toch diffuus. Zo 
kunnen, zoals in de provincie Fryslân, controllers op een centrale afdeling gepositioneerd zijn, 
maar voor decentrale opdrachtgevers (managers) werken. En vaak hebben decentrale controllers 
een functionele rapportageverantwoordelijkheid naar de centrale concernafdeling (de 
concerncontroller) of kan de concerncontroller aanwijzingen geven over de wijze waarop de 
controlfunctie op decentraal niveau moet worden uitgevoerd. Kortom, figuur 4.3 suggereert een 
viertal typen controllers, terwijl in de praktijk vele mengvormen voorkomen.  
 
Figuur 4.3 biedt wel de mogelijkheid om ontwikkelingen in het controllervak te beschrijven. 
Zeker tot de grote economische en financiële crisis van 2008 lag de nadruk op het creëren van 
zo zelfstandig mogelijke businessunits met eigen controllers. Na 2008 werd centrale sturing 
weer dominant en wijzigde de richting van de slinger van decentrale naar centrale sturing en 
control. Op de verticale as vond ook een opmerkelijke discussie plaats. Enerzijds werd 
geconstateerd dat de ontwikkeling van de controller van book keeper naar business partner was 
voltooid (Granlund en Lukka 1997 en 1998; Bouwens et al. 2003, p. 13). Anderzijds werd 
opgemerkt dat er weinig empirisch onderzoek is naar de ontwikkeling van bean counters naar 
business controllers en dat de weinige studies die er wel zijn nauwelijks steun verlenen aan de 
bewering dat er sprake is van “the birth of the business partners and the death of the bean 
counters”. Järvenpää constateert dat “[…] the most overwhelming  and common work activities 
of management accountants consist of dealing with basic accounting issues like budgeting, 
financial reporting and the development of accounting and information systems.” (2007, resp. p. 
102 en 127). De discussie illustreert het eerder door Van der Ven belichte onderscheid tussen 
het normatieve en empirische antwoord dat gegeven kan worden op de vraag wat controllers in 
feite doen. 
 
Twee typen controllers verdienen nog enige aandacht: de strong controller en de pseudo 
management accountant. De conceptie van de sterke controller refereert aan de verschillende 
spanningen die in de rol en functie van de controller besloten zitten. Figuur 4.3 indiceert dat de 
rol van watchdog en die van consultant/adviser zich in de praktijk moeilijk verhouden. Min of 
meer parallel hieraan is er de spanning tussen loyaliteit aan het concern en loyaliteit aan de 
decentrale business unit waarvoor men werkt. Onderneemt een controller in zijn rol van 
business partner actie naar het concern als hij informatie heeft die voor zijn eenheid gunstig is, 
maar voor het concern ongunstig? (Maas en Matějka 2009). De spanning kan ook gezien 
worden in de mate van geïnvolveerdheid van de controller. Gaat hij volop mee in de 
bedrijfsvoering van zijn organisatie of bewaart hij met het oog op zijn kritisch oordeel een 
afstandelijke houding (Pierce en O’Dea 2003; Lambert en Sponem 2012)? De strong controller 
is in staat door zijn persoonlijke kennis en vaardigheden deze spanningen te hanteren, ja zelfs te 
overstijgen (Sathe 1982, p. xvii + 140-148; Sathe 1983, p. 37-38). Dat hieruit geen ideaalbeeld 
van de controller afgeleid mag worden bleek in een studie naar de management accountant 
functie in twaalf grote internationale bedrijven. De strong controller werd inderdaad 
aangetroffen, maar ook bedrijven met een zogenoemde discrete controller met een lagere status 
in de organisatie. En deze bedrijven bleken goed, niet out-of-control, te functioneren (Lambert 
en Sponem 2012, p. 585). De pseudocontroller is het tegenovergestelde van de strong controller. 
Onder een pseudocontroller kan worden verstaan een medewerker die wordt belast met 
financiële data verzameling omdat de ‘echte’ controller’ door zijn taakverbreding en door zijn 
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vergaande integratie in het managementproces daar niet meer aan toekomt (Burns et al. 1996), 
danwel een in IT geschoolde medewerker die de weg weet in de steeds meer geavanceerde 
informatiesystemen en daaruit de noodzakelijke managementinformatie weet te halen (Meer-
Kooistra 1999). De ‘echte’ controller heeft dan een rol gespeeld in het ontwerp van deze 
systemen en bewaakt de integriteit van de data. In hoofdstuk 7 zal worden aangegeven dat in de 
provincie Fryslân zulke pseudocontrollers aanwezig zijn, met name waar op beleidsafdelingen 
schaduwadministraties worden bijgehouden. 
 
Figuur 4.3 is een indelingsschema van controllerstypen op basis van hun werkzaamheden en 
van hun organisatorische positie. Beide variabelen geven een indicatie van de concrete 
werkpraktijk van een controller. Zo is de kans dat een business partner op centraal niveau 
advieswerkzaamheden ten behoeve van het management verricht groter dan een pure centrale of 
decentrale bean counter. Maar veel voorspellende waarde heeft het indelingsschema niet. Het is 
hachelijk om eenduidig de werkzaamheden van controllers te lokaliseren in een der 
onderscheiden kwadranten. Om wel zicht te krijgen op hun concrete werkzaamheden zijn 
empirische beschrijvingen van werkzaamheden en activiteiten van controllers waardevol. Zoals 
hierboven opgemerkt zijn die in beperkte mate aanwezig. Of de aanduiding van 
werkzaamheden is sterk geabstraheerd van het concrete werk, of de rapportages zijn gericht op 
een beperkt aantal werkzaamheden of facetten, of de beschrijvingen krijgen al snel een 
normatief karakter. Een interessante poging om een compleet empirisch beeld te schetsen is in 
2004 en 2007 gedaan (Verstegen et. al 2007; Loo et al. 2011).  
 
In het onderzoek van 2004 zijn 1300 afgestudeerden van academische controllersprogramma’s 
in Nederland aangeschreven. Ruim een kwart daarvan nam daadwerkelijk deel aan het 
onderzoek. Uit de bestaande literatuur werden 39 activiteiten geselecteerd, waarvan in 
redelijkheid aangenomen kon worden dat die tot het takenpakket van controllers behoren. De 
respondenten werden onder meer gevraagd om aan te geven in welke mate – middels een 
Likert-6 schaal – zij deze activiteiten daadwerkelijk verrichtten. Met behulp van statistische 
factoranalyse konden de activiteiten van controllers gebundeld worden tot 5 samenhangende 
groepen van werkzaamheden, te weten: 
– ontwerpen van controlsystemen en het ondersteunen van daarmee samenhangende 
veranderingsprocessen 
– het verzorgen van interne rapportages 
– het verzorgen van externe rapportages 
– toezichthouden op en onderhouden van accounting informatiesystemen 
– risico management.  
 
Voorts was men – met behulp van clusteranalyse – in staat om twee soorten controllers te 
onderscheiden, te weten de information adaptors en de management accounting watchmen. De 
information adaptors hielden zich voornamelijk bezig met het ontwerpen van control- systemen, 
de daarmee samenhangende veranderingsprocessen en met externe rapportageverplichtingen. 
De management accounting watchmen richtten zich voornamelijk op risicomanagement en op 
de betrouwbaarheid van de boekhoudkundige systemen. De verhouding informations adaptors : 
watchmen werd vastgesteld op 55 : 45%.  
 
Omdat in het onderzoek ook werd gezocht naar omstandigheden die bepalend zijn voor de kans 
waarop een bepaald type controller in een organisatie voorkomt, hebben de twee typen – 
middels regressieanalyse – ook een profiel gekregen. Zo bleek de kans op een watchmen type 
controller groter als hij een lijnfunctie had in grote organisaties met minder geavanceerde ICT; 
information adaptors kwamen meer voor in staffuncties in kleinere organisaties met goed 
59
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
ontwikkelde ICT-infrastructuur. Voorts werden watchmen als rationeler en introverter 
getypeerd dan de information adaptors. Op basis van de hierboven besproken archetypen van 
controllers en op grond van deze zogenoemde externe, interne en persoonlijke ‘triggers’ zou dus 
geconcludeerd kunnen worden dat de watchmen veel overeenkomst vertonen met het profiel 
van de bean counters. Uit dit onderzoek zou dus blijken dat bean counters in de minderheid zijn 
en dat de geschetste uitbreiding van de management accounting functie zoals geschetst door 
Granlund en Lukka voor meer dan de helft van de controllers gerealiseerd zou zijn.  
 
In 2007 is dit onderzoek grotendeels herhaald. Nu bedroeg de populatie 1700 afgestudeerden, 
waarvan ongeveer 9% bruikbare vragenlijsten retourneerden. De factoranalyse op 37 in de 
literatuur geselecteerde taken leverde eveneens vijf samenhangende groepen van activiteiten op, 
maar anders dan die van drie jaren daarvoor. De nieuwe groepen van activiteiten zijn: 
– interne analyses  
– interne rapportages  
– externe rapportages  
– risicomanagment 
– onderhoud van managementcontrol systemen. 
 
Ook de clusteranalyse levert een ander beeld op. Wederom worden twee soorten controllers 
onderscheiden, maar nu aangeduid als reporting business analysts (rba) en business systems 
analysts (bsa). De rba’s hielden zich voornamelijk bezig met de eerst vier genoemde activiteiten 
en de bsa’s met interne analyses, risicomanagement en het onderhoud van management-
controlsystemen. Opvallend is dat er tussen de rba’s en de bsa’s een overlap bestond met 
betrekking tot de activiteiten interne analyses en risicomanagement. De verschillen tussen beide 
onderscheiden groepen zaten dus bij de interne en externe rapportage activiteiten (rba’s) en het 
onderhoud van managementcontrolsystemen (bsa’s). Van 142 respondenten was voldoende 
bekend om ze in te delen als rba (89) of bsa (53); dus rba : bsa = 63 : 37%.  
 
Ook in dit vervolgonderzoek is een poging gedaan om de profielen van van de rba’s en de bsa’s 
in beeld te brengen. De regressieanalyse leverde 8 significante triggers op. Deze zijn in te delen 
in drie categorieën, te weten de triggers in de omgeving van de organisatie (zoals de 
veranderlijkheid van relevante wet- en regelgeving), de triggers in de organisatie zelf (zoals de 
financiële positie en de omvang van de organisatie) en de persoonsgebonden triggers (zoals het 
aantal jaren ervaring dat een controller heeft in een financiële functie, zijn plaats in de 
hiërarchie, of hij een doener of een denker is, zijn leeftijd en geslacht). Van de rba’s kan dan 
gezegd worden dat zij relatief minder jaren ervaring hebben in een financiële functie, meer 
doener dan denker zijn, vaker jonge vrouwen zijn en in kleinere en financieel kwetsbare 
organisaties werken die te maken hebben met relatief stabiele omgevingen wat betreft wet- en 
regelgeving. De bsa’s zijn het spiegelbeeld. Hier treffen we oudere mannen in hogere posities 
met veel financiële ervaring met een meer denkers- dan doenersprofiel. De organisaties waarin 
zij werken zijn omvangrijk en de financiële positie van deze organisaties is goed. De omgeving 
van zulke organisaties is echter veranderlijk. Gelet op deze profileringen kan geconcludeerd 
worden dat de rba’s dichter bij het profiel van de bean counter liggen en de bsa’s dichter bij de 
business partner en dat persoonsgebonden triggers belangrijker lijken dan triggers in de externe 
of interne omgeving van de organisatie.  
 
Een vergelijking tussen de twee onderzoeken geeft aan dat in relatief korte tijd de 
ontwikkelingen in het beroep van controller niet onaanzienlijk zijn geweest. Veel meer dan in 
2004 blijkt de controller in 2007 zich bezig te houden met interne analyses en zijn rol als 
change agent lijkt ingeruild voor die van risk manager. Ook blijkt dat de onderscheiding van 
60
HOOFDSTUK 4 – OPKOMST VAN DE OVERHEIDSCONTROLLER 
typen in 2004 (information adaptors en management accounting watchmen) in 2007 anders ligt, 
en bovendien de scheidslijnen tussen nieuwgevonden typen (rba’s en bsa’s) minder scherp zijn 
geworden. De onderzoekers zijn van oordeel dat er noch sprake is van een versplintering van 
controltypen (‘vaporisation’), noch van de ontwikkeling naar één type controller 
(‘centralization’). Wel signaleren zij ‘hybridization’. Daarmee wordt bedoeld dat van controllers 
wordt verwacht dat zij – naast interne analyses en risk management –  in staat zijn om alle 
andere genoemde activiteiten te kunnen verrichten. Gezien deze twee basisactiviteiten is in 
ieder geval de vaak in de literatuur geschetste ontwikkeling naar de business partner nog niet 
voltooid.  
 
De studies zijn interessant omdat zij empirisch inzicht geven in activiteiten van controllers. 
Opmerkelijk zijn de verschillen omdat met slechts een tussentijd van drie jaren het onderzoek in 
dezelfde doelgroep is gehouden. Ronduit verrassend is dat het bean counter type in 2004 nog in 
de minderheid was en drie jaar later op 63% van de controllers toepasbaar was. Gelet op de 
twee basistaken van controllers – interne analyse en riskmanagement – en deze gewijzigde 
verhouding is de vaak voorspelde ontwikkeling van de bean counter in de richting van de 
business partner niet tot stand gekomen. Veeleer is sprake van een tegenovergestelde richting. 
En aannemende dat de geconstateerde verschillen niet zijn toe te schrijven aan de gehanteerde 
methodologie is een tweede belangrijke conclusie uit beide empirische studies dat typeringen 
van controllers blijkbaar sterk tijdgebonden zijn, waardoor het streven naar algemene en altijd 
geldende typeringen sterk gerelativeerd moet worden. 
 
De betrekkelijkheid van typeringen van controllers blijkt ook uit een recente studie waarin de 
rol en de functie van controllers de invalshoek zijn (Moossdorff 2013). Hij stelt dat rol en 
functie in de literatuur veelal als synoniemen worden gebruikt en bepleit een onderscheid dat 
eerder is gemaakt (Riedijk et al. 2002). Onder rol wordt dan verstaan de wijze waarop een 
controller opereert naar anderen, met name managers, in de organisatie. De rol kan uiteen lopen 
van het verstrekken van informatie tot adviserend of participerend in de besluitvorming. Bij de 
functie van de controller moet gedacht worden aan het soort werkzaamheden die verricht 
worden; zijn die alleen van financieel-administratieve aard of ook van inhoudelijke en  
manageriële aard.  
 
Moossdorff heeft bruikbare gegevens van 118 controllers. Hij deelt ze in als bean counters en 
business partners.38 De rolclassificatie vindt plaats op basis van scores op 29 in de literatuur 
gedocumenteerde kenmerken die voor de rolinvulling van controllers van belang worden 
geacht. Hij onderscheidt daarbij organisatiegebonden (8), persoonsgebonden (6) en 
rolgebaseerde (15) kenmerken of triggers (Moossdorff 2013, p. 33-34). De scores op deze 
triggers leiden tot 24 (20%) bean counters en 94 (80%) business partners. Dus op basis van 
alleen de rol was de verhouding bean counters : business partners gelijk aan 20 : 80. 
 
De classificatie op basis van de functie vond plaats met behulp van 30 eveneens in de literatuur 
gedocumenteerde activiteiten van controllers (Moossdorff 2013, p. 35). Middels factoranalyse 
konden voor de bean counters de diverse activiteiten als volgt worden samengevat:  
– beheer en planning van de financiële en control functie 
– financiële verslaglegging en budgettering 
– interne audits 
                                               
38 Moossdorff onderscheidt vier typen: voornamelijk bean counter, meer bean counter dan business partner, 
meer business partner dan bean counter en voornamelijk business partner (p. 9). In zijn tekst verkort hij dat 
tot echte (full) bean counters, bean counters, business partners en echte (full) business partners. Voor deze 
studie heb ik beide bean counters en beide business partners samengetrokken.  
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– ontwikkeling van accounting informatie-systemen 
– interne ondersteuning en control. 
Voor 67 van de 118 controllers bleken deze labels toepasselijk. Het percentage bean counters op 
grond van verrichte werkzaamheden (functie) bleek nu dus 57%.  
 
De labels voor de business partners waren: 
– externe accounting, auditing en control 
– geavanceerde financiële verslaglegging 
– strategische planning en risico management 
– herstructurering van de organisatie. 
51 (43%) controllers werden aangemerkt als business partners. 
 
Was de verhouding bean counters/business partners op basis van rollen nog 20:80, bij de 
functieclassificatie is die verhouding aanzienlijk gewijzigd (57:43). Blijkbaar zijn er 
inconsequenties tussen rol en functie. Die worden ook in beeld gebracht (Moossdorff 2013, p. 
13). Een secondaire analyse leert dat bij 47% van de 118 controllers er een mismatch is tussen 
rollen en functies van controllers. Dat wil dus zeggen dat bean counters werkzaamheden 
verrichten die als business partneractiviteiten zijn te kwalificeren en dat business partners zelfs 
meer bean countersactiviteiten dan typische business partneractiviteiten verrichten. Moossdorff 
ziet in deze bevinding de bevestiging van de zinvolheid van het door hem gemaakte 
onderscheid. Het materiaal geeft ook aanleiding tot andere conclusies. Blijkbaar waren bij de 
vragen ten behoeve van de rolclassificatie de antwoordcategorieën voor het type business 
partner aantrekkelijker dan die voor de bean counter. Dat ondersteunt eerdere bevindingen die 
er op wijzen dat controllers een gunstiger beeld van zich zelf hebben dan hun omgeving 
(Helden 1998, p. 19; Riedijk et al. 2002, p. 346). Zinvoller lijkt het om controllers in hun eigen 
werkomgeving te bevragen naar hun werkzaamheden en om hun werkzaamheden zo concreet 
mogelijk waar te nemen. In hoofdstuk 7 zal daarover verslag worden gedaan. Maar ook dan 
geldt dat algemene typeringen van controllers en pogingen om daarin uitsluitende 
onderverdelingen te maken futiel is.  
 
 4.7 samenvatting en slotbeschouwing 
 
In dit hoofdstuk staat rationalisering van het overheidsbestuur centraal. Lange tijd is de 
discussie over de verhouding staat en maatschappij vanuit de filosofie gedomineerd. Met het 
werk van Max Weber krijgt deze discussie een sterk op de praktijk gerichte sociologische 
wending. Hij ziet dat de samenleving – met grote private en publieke organisaties – zich steeds 
meer en steeds sneller ontwikkelt in de richting van legaal-rationeel gezag. Voor de concrete 
beschrijving daarvan ontwikkelt hij een ideaaltype waarin de essenties van dat gezagstype, zoals 
effectiviteit en efficiency, analytisch kunnen worden blootgelegd. Dat ideaaltype is bekend 
geworden als het weberiaanse bureaucratiemodel. Concreet worden de kenmerken van 
bureaucratie en van de personen die lid zijn van een bureaucratische organisatie beschreven. 
Hoewel dit ideaaltype was bedoeld als methodologische onderzoekstechniek, werd het 
exemplarisch voor de inrichting, functie en werkwijze van overheidsorganisaties en groeide het 
uit tot het inrichtingsparadigma van overheidsorganisaties. Lange tijd hield dit paradigma stand. 
In de tweede helft van de vorige eeuw kwamen de grenzen van dit rationaliteitsmodel in zicht. 
Grote planningsconcepties als PPBS en ZBB werden gezien als noodzakelijke voorzieningen 
om de rationaliteit van het overheidshandelen te vergroten. De echte aanval op de 
bureaucratische organisatievorm en –werkwijze kwam rond 1980 met de New Public 
Managementrevolutie. Achteraf gezien bestond die nieuwe beweging uit een drietal stromingen. 
Het vastgelopen bureaucratische organisatiemodel – ook wel big government – moest in de leer 
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bij het bedrijfsleven om efficiënt en effectief te operen (NPM). Anderen zagen meer in 
aanpassingen van het bestaande weberiaanse inrichtingsmodel (NWS) of meenden dat de 
overheid zich de consequenties van de steeds manifester worden network-samenleving moest 
realiseren (NPG). Met name de NPM en NWS geïndiceerde verbeteringsvoorstellen leggen 
sterk de nadruk op het kwantificeerbaar maken van overheidsproducten en op het meten van 
effecten die deze producten in de samenleving bewerkstelligen. Deze output- en outcome-
oriëntatie is kenmerkend voor de vernieuwingsbeweging geworden.  
 
Hoewel controlling niet rechtstreeks is voortgekomen uit een van de drie vernieuwingsmodellen 
uit de laatste decennia van de vorige eeuw, is de ontwikkeling van dit vakgebied daardoor wel 
in een stroomversnelling gekomen. De nieuwe en steeds uitgebreidere eisen die aan de begro-
ting werden gesteld, nieuwe boekhoudkundige technieken die ingevoerd werden,  de nadruk die 
werd gelegd op interne en externe audits en op kwaliteitssystemen, de reeds gememoreerde 
prestatiemetingen en het belang van transparantie van overheidsbestuur betekenden evenzovele 
uitdagingen voor controlling.  Planning&control werd het nieuwe efficiency- en effectiviteits-
paradigma – het nieuwe rationaliteitparadigma – van de overheid. En daarmee zouden 
controllers de dragers van dit nieuwe denken zijn geworden.  
 
Het was dan ook niet verwonderlijk dat de beoefenaren van  planning&control – de controllers 
en de management accountants – al snel onderwerp werden van intensief wetenschappelijk 
onderzoek. Op vele manieren zijn ze beschreven, meer in normatieve dan in beschrijvende zin. 
Invalshoeken waren hun opleidingsniveau, positie in de organisatie, de wijze waarop zij 
informatie verwerken, hun competenties, bevoegdheden, taken en verantwoordelijkheden, hun 
genoten trainingen karaktereigenschappen en hun organisationele activiteiten (Verstegen et al. 
2007, p. 10). Twee basistypen – of archetypen – komen, in verschillende benamingen, met grote 
regelmaat terug, te weten de bean counter en de business partner. De benaming bean counter 
geeft al aan dat de waardering voor dit type controller minder is dan die van de business partner. 
Voorts is lang de voorspelling geweest dat de bean counter uitsterft en dat het profiel van de 
business partner het toekomst perspectief van de controlller is. Vreemd genoeg wordt deze 
normatieve bewering nauwelijks door empirisch-beschrijvend onderzoek ondersteund. 
Bovendien maakte de onderscheiding al duidelijk dat hooguit bepaalde controllers, namelijk de 
business partners, in staat zouden zijn om vorm te geven aan vernieuwende vormen van 
overheidsfunctioneren.  
 
De zoektocht in de wetenschappelijke literatuur levert geen houdbare typeringen van typen 
controllers op. Daarvoor zijn persoonlijke en organisatiegebonden (zowel interne als externe) 
kenmerken te divers. Gelet op de talloze combinaties die van deze kenmerken zijn te maken, is 
het zoeken naar een beperkt aantal controllerstypen futiel. Het zou de gevarieerde en complexe 
verschijningsvorm van controllers te veel reduceren en daarmee een inhumaniserend effect in 
de beschrijving en duiding van controllers introduceren. Een bevestiging van het onderscheid in 
bean counters en business partners kon niet overtuigend worden aangetoond. Extra compli-
cerend is dat veelal in organisaties pseudocontrollers worden aangetroffen. Een focus op de 
werkzaamheden van controllers maakte duidelijk dat hun activiteiten voornamelijk op het 
gebied van de financiële discipline liggen. Het beeld van de controller als motor van verder-
gaande rationalisering – in de vorm van continue aandacht voor effectiviteit en efficiency – van 
de overheid is niet sterk ontwikkeld. In het slothoofdstuk zal onder meer worden bezien welke 
betekenis deze bevindingen kunnen hebben voor de ontwikkeling van de controlfunctie en voor 
de ontwikkeling van de bedrijfsvoering van de overheid. 
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“Het scheen alles onmogelijk, doch het wás zo, 
het was de werkelijkheid, alleen maar dat zij in 
niets geleek op de werkelijkheid die hij kende; 
en nu moest hij alles afleren, zijn gewone zien, 
zijn gewone bewegen, zijn gewone doen en 
oordelen, en hij moest zich zelven zoeken naar 
nieuwe organen om met die nieuwe wereld in 
gemeenschap te komen, naar een nieuwe zin om 
haar te ontvangen, naar een nieuwe kracht om 
in haar te werken.”  
(Augusta de Wit 1903)  
 
 
 
 
In hoofdstuk 2 heb ik enkele eisen die aan wetenschap gesteld moeten worden en de daarvoor 
noodzakelijke wetenschappelijke houding besproken. Eén daarvan omschreef ik als de 
volstrekte controleerbaarheid waardoor in beginsel zo transparant mogelijk wordt gemaakt 
welke stappen in het wetenschappelijke discours zijn gezet met het oog op de navolgbaarheid 
van de te berde gebrachte redenering voor andere deelnemers aan het discours. De constatering 
dat nooit precies is aan te geven welke omstandigheden bepalend zijn geweest voor de uitkomst 
van een onderzoek, of een deel daarvan (Stapel 2012), ontslaat de onderzoeker niet van de 
verplichting om in ieder geval aandacht te besteden aan datgene wat waarschijnlijk wel heeft 
bijgedragen tot de uitkomsten van zijn onderzoek. Daarmee is een belangrijke relativering van 
methodologische verantwoording in kwalitatief onderzoek gegeven. Van de onderzoeker mag 
verwacht worden dat hij zich inspant om de in zijn onderzoek gemaakte keuzes zo volledig 
mogelijk te benoemen, dat hij als het ware de achterkant van zijn onderzoek zo veel mogelijk 
blootlegt en een zo volledig mogelijk antwoord geeft op de vraag ‘How did he do it?’ (Koerten 
2011, p. 57 – 74). Daarbij dient niet alleen aandacht te zijn voor de zogenaamd ‘objectieve’ 
factoren, zoals aantal en soorten van methoden en technieken (interviews, documentenanalyse, 
etc), kenmerken van organisaties waarin de research plaats vond en wijze van dataverwerking 
(Byrne en Pierce 2007, p. 474-476). Naast deze kwantitatieve aandacht dient ook aandacht 
besteed te worden aan de meer kwalitatieve aspecten van het onderzoek, zoals de houding die 
de organisatie en de respondenten over het onderzoek innamen en de emoties die de 
onderzoeker in bepaalde onderzoekssituaties ervoer. Het is echter een illusie dat daarmee een 
uitputtende verklaring gegeven kan worden van zijn onderzoeksresultaten. Daarvoor is de 
werkelijkheid te veelomvattend, te grillig en te onvoorspelbaar. Deze methodologische 
beperking is tevens de reden waarom in ieder geval kwalitatief onderzoek vrijwel niet 
herhaalbaar is. Niet alleen zullen de omstandigheden dan verschillen – alleen al omdat tijd is 
verstreken -, maar ook de in de onderzoeksverantwoording benoemde variabelen zijn niet meer 
dan een deelverzameling van alle details die in het oorspronkelijke onderzoek en in een 
eventueel herhalingsonderzoek er ook toe doen. 
 
De onderhavige studie is in belangrijke mate gebaseerd op veldonderzoek en 
literatuuronderzoek. Daaraan zal ik in verantwoordende zin uitvoerig aandacht besteden. De 
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wijze waarop de veldstudie is uitgevoerd geeft aanleiding tot veel reflectie. Daarvoor zij 
verwezen naar het slothoofdstuk (paragraaf 8.4).  
  
 5.1 keuze voor de organisatie 
 
De veldstudie vond plaats in de ambtelijke organisatie van de provincie Fryslân. Een 
belangrijke reden voor de keuze was dat ik het verschijnsel planning&control in een grote 
overheidsorganisatie wilde bestuderen. Omdat een etnografische benadering met zich 
meebrengt om vaak daadwerkelijk in het veld aanwezig te zijn, zocht ik een organisatie die qua 
fysieke afstand geen grote belemmering vormde. De keuze in Fryslân is dan beperkt. Andere 
mogelijkheden zouden de gemeente Leeuwarden en het Wetterskip Fryslân geweest zijn. De 
eerste viel af omdat ik mijn functie als voorzitter van de Rekenkamer van Leeuwarden niet 
verenigbaar achtte met die van onderzoeker, te meer omdat rekenkameronderzoek, door de 
nadruk die ligt op rechtmatigheid, doelmatigheid en doeltreffendheid, zich veelal afspeelt op het 
werkterrein van controllers. Ik was niet zo zeer bang dat mijn rol als onderzoeker in het gedrang 
zou komen, maar meer mijn rol als voorzitter van de Rekenkamer. Immers een langdurig en 
intensief verblijf bij de controllers van de gemeente Leeuwarden zou allerlei informatie hebben 
opgeleverd, die mijn onbevangenheid ten aanzien van resultaten van rekenkameronderzoeken 
zou aantasten. En van de kant van de controllers verwachtte ik dat zij gereserveerd naar mij, als 
onderzoeker, zouden zijn omdat ik als representant van de rekenkamer uiteindelijk ook hun 
werk beoordeel en daarover rapporteer aan de gemeenteraad. Ook het waterschap lag niet voor 
de hand. Daar had ik tien jaar leiding aan gegeven, waarin sterk de nadruk had gelegen op de 
implementatie en doorontwikkeling van planning&control. Ook hier speelde het argument van 
(afwezigheid van) onbevangenheid. Ik hield er rekening mee dat voormalige collega’s met wie 
ik een gezagsverhouding heb gehad zich moeilijk konden losmaken van in het verleden 
gevestigde verwachtingspatronen. Voorts speelde mee dat ik door vertrouwdheid van de 
organisatie en problematieken van het Wetterskip het risico liep dat ik zelf niet onbevangen het 
onderzoek kon doen. In het verlengde hiervan lag dat ik een directeur was geweest met een 
sterk planning&controlprofiel. Hoewel mijn studie niet een beoordelend karakter beoogde, liep 
ik toch het risico om in gevallen waarin normatieve aspecten, bewust of onbewust, een rol 
gingen spelen ik de keurmeester van het zelf geslachte vlees zou worden.39 
 
Waar ik niet mijn veldstudie wilde doen was dus wel duidelijk. Maar waar dan wel? Het werd 
de ambtelijke organisatie van het provinciaal bestuur van Fryslân. Bij deze keuze speelden een 
aantal overwegingen. Een belangrijke was dat ik geen ervaringsdeskundigheid met deze 
overheidslaag had opgedaan, zoals ik die wel had met de gemeentelijke overheid en met het 
waterschap. Uiteraard had ik als directeur van Wetterskip Fryslân wel functionele contacten 
gehad met de provincie, maar die speelden zich voornamelijk af op bestuurlijk of hoog 
ambtelijke niveau. In ieder geval had ik met de controllers van de provincie geen directe 
werkcontacten gehad.40 Een andere overweging betrof de fysieke nabijheid van de provinciale 
gebouwen. Toen de studie aanving werd het provinciehuis in Leeuwarden verbouwd en 
verrichtten de meeste provinciale ambtenaren – in ieder geval de controllers – hun 
                                               
39 In het populaire spraakgebruik (“de slager die zijn eigen vlees niet mag keuren”) heeft deze uitdrukking een 
merkwaardige werking gekregen. Je mag hopen dat een slager dat juist wel doet, maar dat hij niet de enige 
en eindverantwoordelijk is voor het uiteindelijke oordeel.  
40 Hierop waren twee uitzonderingen. In de eerste plaats bleek één van mijn planning&controlartikelen 
(Polhuis en Slabbèrtje 1992) een rol gespeeld te hebben bij de vormgeving van planning&control bij de 
provincie. Voorts bleek dat één van de medewerkers van Concerncontrol mij, als directeur van Wetterskip 
Fryslân, ooit geïnterviewd te hebben over planning&control. We reconstrueerden dat dat vlak voor de 
eeuwwisseling geweest moest zijn. Of het interview voortsproot uit het artikel konden we niet meer 
traceren. 
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werkzaamheden in een noodhuisvesting. Ook deze tijdelijke huisvesting was in Leeuwarden 
gevestigd. In het najaar van 2012 vond de verhuizing naar het verbouwde en gerenoveerde oude 
provinciehuis, niet ver van het centrum van Leeuwarden, plaats. Zowel de noodhuisvesting als 
de definitieve locatie was voor mij goed met de fiets bereikbaar. Een bijzondere omstandigheid 
bij de keuze voor de provincie Fryslân, waren mijn contacten met een aantal leidinggevenden in 
de provinciale organisatie. Zo kende ik de algemeen directeur omdat ik hem als interim-
manager ben opgevolgd toen hij in 2006 vertrok uit de gemeente Den Helder als 
gemeentesecretaris om dezelfde functie uit te oefenen in de gemeente Zaanstad. In 2010 maakte 
hij de overstap van Zaanstad naar de provincie Fryslân. Omdat hij planning&control in zijn 
portefeuille kreeg, was hij voor mij een belangrijk contactpunt. Zijn collega-directeur had ik 
leren kennen in een zogenaamde commissie van wijze mannen, die ten behoeve van een 
gemeentebestuur een onderzoek moest instellen naar een vermeende schending van bestuurlijke 
integriteit van een gemeenteraadslid.41 Voorts kende ik de concerncontroller van de provincie, 
de leidinggevende van de afdeling Concerncontrol, omdat ik die ooit had gevraagd om een 
vacature in een van de gemeentelijke rekenkamers in Fryslân te vervullen. Hij zag daar van af 
vanwege de toezichthoudende rol van de provincie op de financiële huishouding van 
gemeenten. Het belangrijkste contact was de leidinggevende van de afdeling Financiën, 
Planning en Control (FPC). Deze manager had ik leren kennen in mijn waterschapstijd toen hij 
als zelfstandig adviseur werkzaam was. Regelmatig deed ik toen een beroep op zijn financiële 
en bedrijfskundige expertise en huurde hem in als de eigen organisatie daaraan behoefte had. 
Zijn dienstverlening werd door mij zeer op prijs gesteld. Gaandeweg ontwikkelde onze relatie 
zich van een puur zakelijke naar een meer persoonlijke. Ook zonder een zakelijke aanleiding 
hielden we contact met elkaar. Zo hield hij mij regelmatig op de hoogte van zijn academisch 
promotietraject (Elsacker 2007). In 2006 verruilde hij zijn zelfstandig adviseurschap voor de 
functie van afdelingsmanager van de afdeling FPC. In één van mijn lunches met hem wierp ik 
de mogelijkheid op om zelf een proefschrift te schrijven, waarop hij enthousiast reageerde. 
Toen dat plan later meer contouren kreeg en ik overwoog om een veldstudie te verrichten, 
merkte hij spontaan op dat met hem wel te praten viel als ik op zijn afdeling onderzoek wilde 
verrichten. Alle vier contacten waren zonder meer als plezierig te kwalificeren. Ik voelde dan 
ook geen enkele terughoudendheid om deze contacten aan te boren toen ik de provinciale 
organisatie als aantrekkelijk veld van onderzoek zag. Ik was er van overtuigd dat mijn contacten 
mijn verzoek om onderzoek te doen met een positieve grondhouding zouden benaderen. Wel 
realiseerde ik mij dat deze contacten geen garantie waren voor een toestemmende beslissing, 
omdat deze provinciale (top)ambtenaren uiteraard de relatie met mij moesten afwegen tegen de 
belangen van de provincie als bestuurlijke en politieke organisatie. Ook realiseerde ik mij dat 
mijn eventuele entree in de organisatie wel erg als ‘top down’ gepercipieerd zou kunnen 
worden. In het vervolg zal ik aangeven hoe ik daar in de veldstudie daadwerkelijk mee 
geconfronteerd werd en hoe ik er mee ben omgegaan. 
 
Toen voor mij duidelijk was dat ik de veldstudie bij de provincie Fryslân wilde uitvoeren, 
aarzelde ik ook niet om de afdelingsmanager van FPC te benaderen. Eind november 2010 had 
ik op zijn kamer een gesprek met hem en legde uit wat ik met het onderzoek beoogde. Van zijn 
kant legde hij uit hoe zijn afdeling in elkaar zat en welke plaats zijn afdeling in het grotere 
geheel van de organisatie innam (zie het organogram in bijlage 2 en paragraaf 7.1).   Hoewel hij 
onmiddellijk een positieve houding aannam, vroeg hij mij wel om voor zijn leidinggevenden 
datgene wat wij mondeling hadden besproken in een notitie vast te leggen (zie bijlage 1). Die 
notitie lag er midden januari 2011 en snel daarop werd ik door de manager van de FPC gebeld 
                                               
41 Het rapport van deze commissie is niet openbaar gemaakt. De commissie werd voorgezeten door prof. dr. 
J.W.M. Engels, lid van de Eerste Kamer en hoogleraar gemeenterecht/gemeentekunde, universiteit van 
Leiden; sinds 2015 bijzonder hoogleraar Recht decentrale overheden aan de Rijksuniversiteit Groningen.   
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met de mededeling dat hij mijn notitie bij zijn leidinggevenden had uitgezet en dat ik welkom 
was om daarover in het MT te discussiëren. Die bespreking vond plaats op 8 februari 2011. Ik 
kan mij nog herinneren dat ik fietsend naar deze bijeenkomst het opgewonden gevoel had dat 
het onderzoek nu echt ging beginnen. Achteraf blijkt dat een wat naïeve emotie te zijn geweest. 
Hooguit kan gezegd worden dat er een perspectiefvolle opening naar een empirische omgeving 
was gecreëerd en dat de medewerkers zelf in dit soort zaken ook een belangrijke stem hadden. 
Dit bleek niet alleen een cultuurkenmerk van de organisatie, maar sloot aan bij mijn wens om de 
expliciete instemming van de medewerkers te vragen. Bovendien bleek dat de directie niet op 
de hoogte was van mijn komst en van mijn onderzoeksvragen. 
 
 5.2 toegang tot de organisatie 
 
De bijeenkomst van 8 februari 2011 kan gezien worden als het echte begin van de veldstudie 
omdat daarin door het management van FPC het ‘licht op groen werd gezet’ wat betreft de 
toegang tot de afdeling. Omdat zulke bijeenkomsten vaak bepalend zijn voor het verdere 
verloop van het onderzoek, is het goed om stil te staan bij inhoud en sfeer van deze 
bijeenkomst. Aanwezig waren de afdelingsmanager en zijn twee clustercoördinatoren, alsmede 
een programmacontroller die formeel onder een van de clustercoördinatoren viel.42 Meteen 
werd duidelijk dat deze programmacontroller een aparte positie in de afdeling innam; zij 
typeerde zichzelf als “nogal solistisch opererend”. Haar aanwezigheid was waarschijnlijk toe te 
schrijven aan haar overall kennis van projecten en aan het organisatorische prestige dat zij zich 
verworven had. Opvallend was dat zij als enige mijn notitie niet van te voren had gekregen. De 
afdelingsmanager opende het gesprek en gaf aan dat hij mij al enkele jaren kende en dat daaruit 
een ‘soort vriendschap’ was ontstaan. Vervolgens kreeg ik de gelegenheid om mijzelf te 
introduceren. Ik koos er voor om datgene wat ik in de notitie over mijn achtergrond had 
geschreven uitvoerig toe te lichten. Naast het verstrekken van informatie over mijzelf, gaf mij 
dat vooral de gelegenheid om het gesprek informeel te houden en om meteen de afstand tussen 
onderzoeksveld en onderzoeker zo klein mogelijk te maken. Zo vertelde ik bewust het grapje 
dat ik in 1984 als eerste niet-arts werd benoemd als directeur van een GG&GD en dat vanaf dat 
moment de ellende van de managers in de gezondheidszorg is begonnen. 
 
De sfeer van de bijeenkomst was goed. Ik vertelde dat ik primair geïnteresseerd was in de denk- 
en werkwereld van controllers. Ik maakte duidelijk dat ik de data voor het onderzoek niet zou 
verzamelen middels een kwantitatieve en hypothetisch-deductieve methodiek, maar door 
gebruikmaking van de zogenoemde etnografische methode. Die omschreef ik toen als het zo 
veel mogelijk collega worden waardoor mijn aanwezigheid in de organisatie voor de 
medewerkers als vanzelfsprekend zou worden ervaren. Ik gaf aan dat ik niet primair 
geïnteresseerd was in vergelijkend en normatief onderzoek – dat wil zeggen dat empirische data 
van verschillende organisaties met elkaar zouden worden vergeleken en geapprecieerd aan de 
hand van vooraf vastgelegde normen – maar de nadruk wilde leggen op descriptief onderzoek. 
Doel van de veldstudie zou dan ook zijn dat de medewerkers zich zouden herkennen in de 
beschrijvingen die ik van hun werk- en denkwereld zou maken. Als concrete onderzoeks-
technieken noemde ik mijn aanwezigheid op de afdeling, het bestuderen van dossiers en 
relevante documenten,  individuele en groepsgesprekken, het bijwonen van interne 
                                               
42 Bij het verduidelijken van de positie van deze programmacontroller ontstond een enigszins pijnlijke situatie. 
In niet ongebruikelijke organisatorische terminologie werd aangegeven dat zij was opgehangen aan het 
cluster Control. In de week voor de  bijeenkomst vond de executie (waarschijnlijk 29.01.2011)  van de 
Iraans-Nederlands vrouw Zahra Bahrami in Iran door (waarschijnlijk) ophanging plaats. Deze gebeurtenis 
maakte diepe indruk in Nederland en stond daarna nog geruime tijd in de publieke en politieke aandacht.   
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werkoverleggen en waarnemingen van externe43 overlegsituaties waarin controllers acteren. 
Ook maakte ik gewag van eventuele bijzondere onderzoekstechnieken, zoals het laten maken 
van foto’s of filmopnamen door controllers met als opdracht om de huns inziens kern van 
planning&control in de organisatie vast te leggen,  waarna daarover een associatieve reflectie 
met collega’s zou kunnen plaatsvinden. De reactie op deze onderzoekstechnieken was positief; 
zelfs de reactie op mijn suggestie van de in de praktijk toch bepaald niet gebruikelijke social 
photo-matrix methodiek (Sievers 2008) was rustig en ontvankelijk. 
 
Vragen die aan mij gesteld werden hadden betrekking op de meerwaarde van mijn onderzoek 
voor de organisatie, of mijn invalshoek de mens of het werk was en welke medewerkers bij het 
onderzoek betrokken zouden worden.  Bij het eerste punt gaf ik aan dat veel beslissingen over 
de inrichting en werking van planning&control een topdown karakter hebben, zonder dat de top 
een adequaat beeld heeft van de werkelijkheid waarin controllers hun werkzaamheden 
verrichten. Mijn onderzoek zou in ieder geval er toe kunnen bijdragen dat dit soort beslissingen 
in de top van de organisatie genomen kunnen worden met de kennis en ervaringen van de 
werkvloer. Plastisch drukte ik dat uit met het beeld dat de top van de organisatie zicht kan 
krijgen op de landingsbaan waarop hun beslissingen over planning&control moeten landen. Het 
tweede thema – mens of werk – leidde tot een discussie over de wenselijkheid van het centraal 
stellen van emoties bij controllers. Mijn reactie daarop was dat ik zeker geïnteresseerd was in 
door controllers ervaren emoties, maar ook in hun feitelijke werkzaamheden en denkbeelden. 
 
Een belangrijk punt van discussie was met welke medewerkers ik in gesprek wilde komen. 
Duidelijk was dat ik onderzoek wilde doen bij de controllers in de organisatie. Het bleek nog 
niet zo gemakkelijk om deze groep medewerkers scherp af te bakenen. In de eerste plaats 
bleken er medewerkers op de afdeling FPC zuiver financieel-administratieve werkzaamheden te 
verrichten en door het management niet als controllers werden gezien. Voorts waren er twee 
functionarissen elders in de organisatie met een taakomschrijving die naar controlling verwees. 
Geen discussie was er over de programmacontrollers, de projectcontrollers en de medewerkers 
van de afdeling Concerncontrol.  Maar over andere medewerkers van de afdeling werd twijfel 
uitgesproken of ze tot mijn doelgroep behoorden. Mijn praktische voorstel was om te starten 
met alle medewerkers die in een organisatorische eenheid met de term Control in de 
naamgeving (dus Concerncontrol en de cluster Control van FPC) werken, alsmede de 
beleidsmedewerkers van FPC die zich direct of indirect bezighielden met het ontwerp en de 
coördinatie van de planning&controlcyclus. Dat vond men een werkbare benadering.  
 
Het resultaat van de bespreking was enthousiasme voor en vertrouwen in het onderzoek. 
Afspraken werden gemaakt over een toelichting van mijn kant in de diverse werkoverleggen en 
kennismakingen met de algemeen directeur en met de concerncontroller. Er was voor mij een 
werkplek (bureau, computer, bezoekerspasje en een parkeerkaart) geregeld op het cluster 
Control, omdat daar, zo was men van mening, de meeste control-achtige werkzaamheden 
werden uitgevoerd. Mijn eerste aanspreekpunt werd dan ook de clustermanager van Control. 
Vooralsnog gingen we er van uit dat ik een halfjaar, dus tot de zomerperiode van 2011, twee 
dagen per week op de afdeling zou zijn. Uiteindelijk zou het verblijf veel langer duren. 
 
5.3 toegang tot de medewerkers 
 
De volgende stap was om in de diverse werkoverleggen mijzelf, mijn onderzoeksplan en mijn 
onderzoeksvragen te presenteren. Daartoe bezocht ik vier werkoverleggen, drie op de afdeling 
                                               
43 De term extern is hier betrekkelijk. Bedoeld zijn overlegsituaties die buiten de afdeling plaatsvinden, maar 
veelal binnen het kader van de provinciale organisatie.  
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FPC en één van de afdeling Concerncontrol. Bij twee van de overleggen – namelijk die van de 
projectcontrollers en die van de budgetbeheerders – was mijn komst de invulling van een vast 
agendapunt, namelijk de presentatie van een externe spreker. Bij elke presentatie stelde ik vijf 
onderwerpen aan de orde. Ik begon met mijzelf te introduceren door opleiding en loopbaan kort 
te vertellen. Vervolgens gaf ik aan dat ik – in het kader van een academisch promotietraject – 
graag een reëel beeld wilde schetsen hoe overheidscontrollers werken en denken over hun werk. 
Ook ging ik in op de reden waarom ik in deze vraag geïnteresseerd was. Ik sloot hierbij nauw 
aan bij constateringen dat tegenwoordig de grote meerderheid van werknemers werkzaamheden 
verricht die alleen zij zelf begrijpen, terwijl dat voor anderen – het management bijvoorbeeld 
(Pollit en Bouchaert 2011, p. 81) – geen beletsel is om daar beslissingen over te nemen of 
oordelen over uit te spreken (Orr, 1996; Barley 1996). Praktisch nut en wetenschappelijke 
relevantie komen bijeen in de waarschuwing van de laatste: 
 
 “Unless we begin to examine what people in modern jobs actually do, we run the risk of 
generating theories and policies that not only lack verisimilitude but may actually prove 
to be pernicious.”  (Barley 1996, p.xiii). 
 
Orr en Barley pleiten er voor om het werk van mensen serieus te nemen en niet te blijven steken 
in vaak verouderde beelden van een beroepsgroep. De inhoud van het werk verschilt vaak van 
wat managers en leidinggevenden denken dat het is. Zelfs als naaste familieleden en vrienden – 
ja zelfs collega’s – over elkaars werk praten, blijkt dat de dagelijkse werkzaamheden vaak 
anders en veel complexer zijn dan wat in eerste instantie werd aangenomen.  
 
Deze noties, die ik uiteraard in het Nederlands uitsprak, waren vooral bedoeld om duidelijk te 
maken dat ik echt met de medewerkers in gesprek wilde komen om de veelzijdigheid en 
complexiteit van hun werk te kunnen schetsen. Ik gaf aan dat Orr en Barley hun opmerkingen 
hadden gemaakt naar aanleiding van een studie naar het werk van onderhoudsmonteurs van 
kopieermachines. Als hun uitspraken juist zijn, dan zouden ze zeker opgaan voor controllers in 
een complexe werkomgeving als een overheidsbureaucratie. 
 
Als methoden om werk- en denkinhouden bloot te leggen, noemde ik waarnemingen, 
participatieve waarnemingen, dossieronderzoek, meelopen met medewerkers terwijl zij hun 
werkzaamheden uitoefenen, interviews en groepsdiscussies en het bijwonen van speciale 
gebeurtenissen. Ook noemde ik voor het welslagen van de veldstudie een aantal m.i. belangrijke 
voorwaarden. Allereerst, en ook het belangrijkst, noemde ik de instemming van de 
medewerkers. “Jullie moeten het goedvinden”, zo hield ik hen voor. Vervolgens is het van 
belang dat zowel de medewerkers als ik als onderzoeker plezier in het project hebben. Ook 
dient er onderling vertrouwen te zijn. Verder gaf ik aan dat ik hun werk niet te veel wilde 
verstoren en dat alles wat ik van hen zou vragen op basis van vrijwilligheid zou geschieden. Ten 
slotte bood ik aan dat het eindverslag van de veldstudie met hen te bespreken en dat eventuele 
verschillen van mening tussen de medewerkers en mij als onderzoeker op respectvolle wijze 
transparant gemaakt zouden worden. 
 
De reacties op mijn presentaties waren summier. Men was eerder geneigd om de genoemde 
randvoorwaarden en het onderzoek als zodanig voor kennisneming aan te nemen dan daarover 
met mij in discussie te gaan. Als er al vragen werden gesteld hadden die betrekking op de 
afspraken die met mij waren gemaakt over vertrouwelijkheid, over de breedte van het 
onderzoek, over de opdrachtverlening en over het uiteindelijk te verwachten resultaat. Over het 
eerste punt, de wijze waarop ik zou omgaan met vertrouwelijke informatie, kon ik opmerken dat 
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ik de integriteitsverklaring44 van de provincie zou ondertekenen en dat men kon vertrouwen op 
mijn lange ervaring als overheidsmanager die het onderscheid tussen geheime c.q. 
vertrouwelijke en openbare informatie goed kent en bij onzekerheid weet hoe daar duidelijkheid 
over te krijgen is. Ik doelde daarbij niet alleen op officiële als zodanig door de organisatie 
gekwalificeerde geheime of vertrouwelijke informatie, maar ook op informatie die ik in de 
interviews met medewerkers zou krijgen. Met andere woorden, ik probeerde de medewerkers 
gerust te stellen dat ik geen misbruik zou maken van aan mij toevertrouwde informatie. 
Bovendien zegde ik de medewerkers toe dat ik in mijn rapportages hun uitspraken voor 
buitenstaanders niet traceerbaar zou opvoeren.  
 
Naast de opmerkingen over de vertrouwelijkheid, werden er vragen gesteld over wat ik de 
breedte van het onderzoek noem. Men vroeg zich af waarom het onderzoek zich beperkte tot 
controllers van de provincie en waarom ook niet bestuurders en managers in het onderzoek 
werden betrokken. Ook was men geïnteresseerd in de vraag of ik vergelijkingen ging maken 
met andere provincies of met werkzaamheden en opvattingen van controllers uit het 
bedrijfsleven. Over de opmerkingen over verbreding van het onderzoek naar bestuurders en 
managers merkte ik op dat ik primair geïnteresseerd was in de werkinhouden en opvattingen 
van controllers en dat ik managers en bestuurders hoopte tegen te komen bij het waarnemen van 
overlegsituaties waarin controllers hun werkzaamheden uitoefenen. Voorts sloot ik aparte 
aandacht voor opvattingen van managers en bestuurder niet uit en stelde dat afhankelijk van de 
wijze waarop het onderzoek zich zou ontwikkelen. Achteraf kan worden vastgesteld dat een 
apart ‘rondje managers en bestuurders’ er niet is geweest en dat de waarneming van 
overlegsituaties tussen controllers en managers beperkt heeft plaats gevonden. Over 
vergelijkend onderzoek in andere organisaties merkte ik op dat voor etnografisch onderzoek dat 
strikt genomen niet noodzakelijk is. Ook wees ik er op dat als de te onderzoeken populatie te 
groot zou worden ik gebruik zou moeten maken van kwantitatieve onderzoeksmethoden, terwijl 
ik juist de nadruk wilde leggen op een kwalitatieve benadering.  
 
Het derde door medewerkers opgeworpen discussiepunt betrof de opdrachtverlening. Men 
wilde zeker weten dat mijn onderzoek niet in opdracht van de directie of van het 
afdelingsmanagement werd uitgevoerd. Op dit punt kon ik zonder enige terughoudendheid 
meedelen dat het onderzoek mijn eigen initiatief is geweest, dat de begeleiding plaatsvond 
vanuit de Universiteit voor Humanistiek te Utrecht en dat de rol van directie en 
afdelingsmanagement beperkt was tot het faciliteren van het onderzoek. Ten slotte was er de 
begrijpelijke vraag naar het uiteindelijke resultaat van de studie. Men name vroeg men zich af 
of de studie zou resulteren in verbetervoorstellen. Ik maakte duidelijk dat de studie uiteindelijk 
de vorm zou aannemen van een academische dissertatie, dat ik niet primair geïnteresseerd was 
in het toetsen en wegen van aan te treffen praktijksituaties en opvattingen, maar veeleer 
geïnteresseerd was in de inhoud van die praktijksituaties en opvattingen. Deze opmerkingen van 
medewerkers stelden mij nogmaals in de gelegenheid om het etnografische karakter van de 
studie toe te lichten. Ook kon ik duidelijk maken dat ik een zogenoemde veldstudie wilde 
verrichten en dat ik op de resultaten van deze veldstudie wilde reflecteren, in het licht van 
                                               
44 Deze integriteitsverklaring is primair bedoeld voor de vaste medewerkers van de provincie. Door 
ondertekening wordt beloofd om in contacten met burgers, klanten en vertegenwoordigers van 
maatschappelijke organisaties zich een zorgvuldige en betrouwbare vertegenwoordiger van de provincie te 
tonen. Voorts wordt beloofd geen geschenken of gunsten te accepteren en om zorgvuldig om te gaan met 
provinciale eigendommen. De derde bepaling was voor mij het belangrijkste: “Ik ben mij bewust van de 
geheimhoudingsverplichting die rust op alle aangelegenheden die mij tijdens of in verband met mijn 
werkzaamheden bij de provincie Fryslân in kennis komen en waarvan ik het vertrouwelijke karakter moet 
begrijpen. Deze verplichting geldt ook nadat de werkzaamheden bij de provincie Fryslân zijn beëindigd.” 
Deze verklaring heb ik op in het voorjaar van 2011 ondertekend.  
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bevindingen in de wetenschappelijke literatuur, mijn eigen praktijkervaringen en het door mij 
gekozen theoretisch kader. Wat dat laatste inhield liet ik buiten beschouwing. 
 
Zoals opgemerkt waren de reacties op mijn presentaties summier. Een enkele medewerker 
reageerde uitgesproken positief en slechts één medewerker gaf aan geen medewerking te zullen 
verlenen aan het onderzoek. De reden die daarvoor werd aangegeven was dat deze medewerker 
binnen afzienbare tijd de dienst vanwege pensionering zou verlaten. Een bijzonder moment 
deed zich bij één van de presentaties voor. Toen ik mijn verhaal had verteld kwam er geen 
enkele reactie van medewerkers. De voorzitter concludeerde dat blijkbaar alles duidelijk was en 
ging over tot het volgende agendapunt. Dat gaf mij toch een onbehaaglijk gevoel en tegen het 
einde van de vergadering, in de rondvraag, kwam ik terug op mijn presentatie en vroeg om een 
expliciet reactie. Ik gaf aan dat het in deze fase van belang was om eerlijk tegenover elkaar te 
zijn en dat als men moeite had met het onderzoek dat het beste in het beginstadium kenbaar 
gemaakt dient te worden. Ik voegde er aan toe dat ik geen indringer wilde zijn en dat het 
onderzoek alleen kon slagen als er een zekere mate van ontvankelijkheid van medewerkers is. 
Hierop reageerde een van de medewerkers met de opmerking dat zij er moeite mee had als er 
iemand “op haar vingers zou kijken, dat ze dan blokkeerde.” Een andere medewerker sloot zich 
daarbij aan. Ik toonde hiervoor begrip en benadrukte de vrijwilligheid. Voorts stelde ik voor om 
de vertrouwensband geleidelijk op te bouwen door bijvoorbeeld eerst het interview af te nemen 
en daarna een overlegsituatie bij te wonen. Zo is het ook gelopen. De twee medewerkers hebben 
hun medewerking aan het onderzoek verleend. Achteraf is mij gebleken dat hun vrees voor een 
deel was ingegeven door mededelingen van hun chef dat ik filmopnamen zou gaan maken. Hij 
had dat begrepen tijdens mijn eerste presentatie in het managementoverleg van de afdeling. Het 
maken van filmopnames is echter nooit serieus door mij als onderzoekstechniek overwogen.45 
 
 5.4 toegang tot de werkvloer  
 
De eerste dag van de veldstudie was 14 februari 2011, Valentijnsdag. De afdelingsmanager van 
FPC had bepaald dat het cluster Control waarschijnlijk het meest interessant voor mij zou zijn 
en dat het dan ook logisch was om op dat cluster een werkplek voor mij in te richten. Dat zou 
ook gebeuren, maar de eerste dagen bracht ik door in de kleine werkruimte van de chef van het 
cluster; een werkruimte die niet veel meer bevatte dan een bureau, een werkkast en een kleine 
vergadertafel. De werkruimte van de clustermanager grensde aan een ruimte met een koffie- en 
kopieervoorziening die weer overging in een grote open ruimte waar zijn medewerkers (de 
budgetbeheerders, de budgetondersteuners, de projectcontrollers, de projectbeheerders en de 
programma-managers) hun werkzaamheden verrichtten. Iedereen die op zoek was naar één van 
zijn medewerkers passeerde zijn kantoortje en de geluiden van pauzerende of kopiërende 
medewerkers drongen gemakkelijk tot zijn werkruimte door. Toch vond de clustermanager dat 
niet bezwaarlijk. Hij hechtte aan de mogelijkheid om in een zekere beslotenheid met zijn 
medewerkers één-op-één gesprekken te voeren en vreesde dat na voltooiing van de renovatie 
van het provinciehuis hij deze mogelijkheid zou verliezen. Immers, na de verhuizing zou het 
concept van het ‘nieuwe werken’ worden ingevoerd, wat onder andere inhield dat in pricipe 
niemand meer een vaste werkplek zou hebben. 
 
                                               
45 Het misverstand is waarschijnlijk toe te schrijven aan mijn opmerking in het managementoverleg dat 
eventueel de social photo matrix methode van Sievers en Mersky een plaats zou kunnen krijgen in het 
onderzoek. Van deze methode heb ik om twee redenen geen gebruik gemaakt. Allereerst is deze methode 
moeilijk inpasbaar in het aanvankelijk gekozen theoretische ordeningskader van deze studie (te weten 
ANT). In de tweede plaats schatte ik in dat toepassing van deze methode een te grote inbreuk zou maken op 
de dagelijkse routines op de afdelingen.  
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Op 17 februari betrad ik echt de werkvloer. Ik kreeg een bureau toegewezen in de eenheid 
projectcontrol. Tegenover mij zat op sommige dagen van de week een projectbeheerder. Naast 
een bureau had het secretariaat van de afdeling een bezoekerspasje voor mij geregeld waardoor 
ik vrijelijk het gebouw in en uit kon lopen en mij dus niet meer hoefde te melden als bezoeker. 
Ook kreeg ik de beschikking over een telefoontoestel en een beeldscherm dat mij toegang 
verschafte tot het intranet van de provincie. Ook handig was een afsluitbaar ladekastje, dat ik 
veelvuldig gebruikte om mijn audioapparatuur, aantekeningenschriftje en vertrouwelijk 
documenten in op te bergen. In mijn logboek noteerde ik die eerste dag: 
 
Het is 12:45 uur. Ik zit aan een eigen bureau met afsluitbaar kastje en een telefoon. Op 
de eenheid/cluster projectcontrol. Het is een open ruimte, soort kantoortuin. De ruimte 
voor projectcontrol loopt over in die van budgetbeheer. Vrijwel iedereen is met 
lunchpauze. Als ik een nieuw gezicht zie, stel ik me even voor. De vriendelijkheid van de 
medewerkers blijft opvallen. Als je iets vraagt is men altijd bereid om even mee te lopen 
naar de plaats waar je heen moet. 
 
In de kantoortuinachtige ruimte is een halfgesloten scheiding tussen de eenheid projectcontrol 
en de eenheid Budgetbeheer. Projectcontrol heeft drie bureaublokken; aan één daarvan zitten de 
projectcontrollers, aan een andere de projectbeheerders. Bij de eenheid Budgetbeheer zitten 
budgetbeheerders en budgetondersteuners aan hetzelfde bureaublok. De programmacontrollers 
zitten fysiek dichter bij de Budgetbeheer dan bij Projectcontrol. Ondanks het feit dat er 
gemiddeld een behoorlijke bezettingsgraad is kan er rustig gewerkt worden. Op de achtergrond 
is een radiozender te horen, meestal afgestemd op de regionale Friese omroep. 
 
Twee zaken zijn mij die eerste werkweek sterk bijgebleven. Allereerst het gevoel van 
onwennigheid en ontheemdheid. Iedereen vertelt zijn verhaal met een grote mate van vanzelf-
sprekendheid. Mij onbekende namen en afkortingen van provinciale afdelingen duikelen over 
elkaar heen. Zodra medewerkers weten welke onderzoekinteresses ik heb vertellen ze een 
verhaal dat huns inziens voor mij van belang is om te weten. Ook krijg ik suggesties wie ik 
vooral moet spreken. Ik probeer om zo veel mogelijk te noteren en om overzicht te krijgen door 
het organisatieschema te bestuderen. Een licht gevoel van paniek overvalt mij. Hoe orden ik de 
talloze indrukken die ik op mij afkomen? Ik ervaar dat verhalen en informatie van medewerkers 
die in hun ogen volstrekt logisch en consistent zijn bij mij in mijn hoofd alleen maar chaos 
veroorzaken. Ik ervaar zelf de informatieparadox: hoe meer mij verteld en uitgelegd wordt, hoe 
groter de wanorde, de paniek en de behoefte om te ordenen. Ik besluit om er maar aan toe te 
geven in het vertrouwen dat na verloop van tijd ‘de puzzelstukjes in elkaar vallen’. Zo is het ook 
gegaan, zij het dat fasen van chaos regelmatig terugkeerden; maar gelukkig met steeds grotere 
tussenpozen en steeds minder heftig. De tweede ervaring was dat ik ineens weer op de 
werkvloer opereerde. Ik hoorde hoe werd gesproken over de directie en het bestuur (speaking 
up) en hoe betekenis werd gegeven aan uitspraken van bijvoorbeeld de nieuw aangetreden 
algemeen directeur (Ho 2009). Menigmaal meende ik – mij baserend op mijn eigen 
managementervaring – grote discrepanties te kunnen waarnemen tussen wat enerzijds directie 
en bestuur bedoeld zouden kunnen hebben en anderzijds hoe medewerkers zulke uitspraken of 
besluiten interpreteerden. Maar nog indringender was de ervaring weer medewerker onderaan 
de bureaucratische piramide te zijn. Vanzelfsprekendheden die verbonden zijn aan de hoogste 
positie in een organisatie werden manifest en vielen weg. Onafhankelijkheid werd ingewisseld 
voor afhankelijkheid. Zo kon ik niet iemand ‘bij mij roepen’. In plaats daarvan moest ik maar 
vertrouwen op zijn of haar bereidheid – en tijd – om met mij een afspraak voor een gesprek te 
maken. Gesprekken met mij werden regelmatig uitgesteld, omdat een leidinggevende een 
beroep deed op de medewerker waar ik mee had afgesproken. Kortom, niet mijn agenda was 
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leidend, maar die van medewerker en leidinggevenden. Ook werden gesprekken onderbroken, 
zonder dat een excuus werd gemaakt voor de onderbreking. In overlegsituaties was dit verschil 
ook manifest. Was je als leidinggevende in de gelegenheid om als voorzitter het overleg te 
structureren en op elk moment in het gesprek te interveniëren, nu was ik afhankelijk van andere 
voorzitters en waren mijn mogelijkheden om aan discussies deel te nemen beperkt. Met name 
ervoer ik dat bij onderwerpen die ik in eerste aanleg niet begreep. Als leidinggevende zou ik de 
vergadering dan hebben gevraagd om uitleg of verduidelijking. Nu was snel duidelijk dat ik niet 
in de positie was om de vergadering even ‘stil te leggen’. Veelal moest ik deze witte plekken 
inkleuren door na afloop van een vergadering aan een van de deelnemers nadere uitleg te 
vragen.  
 
 5.5 interviews: een proces van veelvoudige translatie 
 
De eerste dagen op mijn werkplek besteedde ik voornamelijk aan het lezen van documenten en 
het bestuderen van dossiers. Door mijn aanwezigheid op de afdeling leerde ik de medewerkers 
kennen en zij mij. Omdat mijn werkplek zich in de ruimte van het cluster Control bevond, 
waren mijn contacten met de medewerkers van het cluster Beleid en van de afdeling 
Concerncontrol minder frequent. Het was dan ook logisch om de eerste interviews met de 
medewerkers van Budgetbeheer en Projectcontrol te doen. Die afspraken kwamen in het 
algemeen gemakkelijk tot stand. Slechts twee medewerkers, die niet bij mijn presentatie in het 
werkoverleg waren geweest, weigerden een interview omdat zij het naar hun zeggen te druk 
hadden.  
 
 Het is vrijwel onmogelijk om precies aan te geven hoeveel gesprekken ik tijdens de veldstudie 
heb gevoerd. Naast de geplande interviews met medewerkers, waren er natuurlijk allerlei andere 
conversaties die informatie opleverden, zoals gesprekjes bij het koffieapparaat of bij de 
kopieermachine, ontmoetingen op de gang met medewerkers die nog iets wilden toelichten op 
een interview dat had plaats gevonden, praatjes met medewerkers die mij kenden en 
belangstellend vroegen wat ik op het provinciehuis deed, social talks bij de aanvang of na het 
beëindigen van een vergadering of appreciërende of verklarende informatie, zoals van de 
secretaresses, die ik spontaan kreeg als ik vroeg of iets geregeld kon worden, telefoon-
gesprekken met en e-mails van medewerkers. De informatie die ik uit deze contacten kreeg 
beschouwde ik als aanvullende contextuele informatie. Deze informatie is niet getaped, maar 
wel zo veel als mogelijk opgenomen in mijn aantekeningen en logboek van het veldonderzoek. 
 
Naast deze contextuele informatie heb ik uit mijn logboek kunnen reconstrueren dat ik 85 
gesprekken met 40 personen heb gevoerd. Ik noem een ontmoeting een gesprek of een interview 
als de ontmoeting van te voren gepland was of als het een spontane, maar geen kortstondige 
ontmoeting was en de ontmoeting uitvoerig in mijn logboek is uitgewerkt. De eerste categorie – 
dus vooraf gepland en later uitgewerkt – zal ik de geplande interviews noemen; dat zijn er 54 
geweest. De tweede categorie – dus spontaan ontstaan en later uitgewerkt – noem ik de 
spontane interviews (31 keer). Uit het feit dat ik in 85 gesprekken met 40 medewerkers heb 
gevoerd is af te leiden dat ik sommige medewerkers eenmaal, maar anderen meermalen heb 
gesproken. Het maximale aantal gesprekken met één en dezelfde medewerker – de manager van 
het cluster Control van FPC – was twaalf. Van de 85 gesprekken zijn er 44 geaudiotaped; 46 alle 
85 gesprekken zijn uitgewerkt in het logboek van het veldwerk. Een beperkt aantal 
                                               
46 De totale duur van de opnames was 51 uur en 32 minuten. Gemiddeld duurden de interviews 1 uur en 10 
minuten. Het langste interview was 2 uur en 21 minuten en het kortste een half uur. Met name 
vervolginterviews hadden een duur tussen 30 minuten en een uur.   
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medewerkers heeft bezwaar47 gemaakt tegen audiotaping. Dat respecteerde ik uiteraard. Soms 
was er een aarzeling die na een kort gesprekje daarover verdween.48 Met enige regelmaat vroeg 
men naar de redenen van audiotaping en moest ik de verzekering geven dat ik de opname alleen 
voor wetenschappelijke doelen zou gebruiken. Eén medewerker wilde zeker weten dat de 
opname niet de volgende dag “op YouTube zou staan”.  
 
Het audiotapen van de interviews had voor mij een aantal functies. In de eerste plaats werd 
hiermee basismateriaal voor de studie vastgelegd en daarmee toegankelijk gemaakt voor een 
eventuele check op mijn schriftelijke weergave. Aldus voldeed ik aan de eis van 
wetenschappelijke transparantie. In de tweede plaats stelde het mij in de gelegenheid om het 
interview zo veel mogelijk als een gesprek, als een dialoog, te voeren. Natuurlijk maakte ik 
tijdens het interview aantekeningen, maar de wetenschap dat het interview achteraf door mij 
teruggehoord kon worden gaf ruimte om aandacht te besteden aan het gesprek in plaats van 
krampachtig aantekeningen te maken in de vrees een belangrijke opmerking of redenering te 
missen. In de derde plaats waren de opnames behulpzaam bij het uitwerken van de gesprekken. 
Na elk interview werkte ik mijn tijdens het gesprek gemaakte aantekeningen uit in een 
uitgebreid verslag. Deze verslagen heb ik niet ter validatie aan de gesprekspartners voorgelegd. 
Niemand heeft daar om gevraagd en ik achtte het niet nodig omdat het gesprek immers integraal 
op audiotape stond. Voor de niet geaudiotapete gesprekken – dus de voornamelijk spontane 
interviews – lag dat ook niet voor de hand; dat zou juist het spontane karakter hebben aangetast. 
Bovendien hechtte ik meer waarde aan de te organiseren collectieve feedbackbijeenkomsten 
dan aan individuele validatie. Ten slotte bewezen de audio-opnames hun diensten bij de 
geconsolideerde verslaglegging van de gesprekken zoals weergegeven in hoofdstuk 7. Juist 
omdat er enige tijd verstreek tussen de interviews en de samenstelling van het verslag van de 
etnografische studie (hoofdstuk 7) was het plezierig dat deze ‘uitgestelde terugluisterfunctie’ 
mogelijk was. De opnames zijn op mijn computer opgeslagen; back-ups worden in een 
beveiligde omgeving bewaard. De originele opnames en de back-ups zullen vijf jaar na 
voltooiing van deze studie worden vernietigd.49  
 
De interviews vonden plaats in de periode februari 2011 tot januari 2013, maar de concentratie 
van gesprekken was in de eerste helft van 2011, namelijk 60 gesprekken. Achteraf is het 
volgende patroon zichtbaar. De eerste tien interviews hadden een duidelijk algemeen en 
verkennend karakter. Zaken als de organisatiestructuur, de historie en de taakafbakening van de 
afdelingen FPC en CC, de door de provincie gehanteerde bestuurlijke planning& 
controlinstrumenten en hun plaats in de planning&controlcyclus, de bedrijfsvoeringscultuur en 
de sleutelfiguren op het gebied van planning&control kwamen aan de orde. Daarna volgden de 
zogenaamde inhoudelijke gesprekken. In deze gesprekken werd met de medewerker stil gestaan 
bij zijn vooropleiding, de carrière (zowel buiten als binnen de provincie Fryslân), de inhoud van 
de werkzaamheden van de medewerker en zijn of haar opvattingen over control, zowel in de 
provinciale organisatie als in het algemeen. Aan het einde van de gesprekkenserie is de focus 
                                               
47 Soms werd er geen reden voor het niet maken van geluidsopnames gegeven; men had er gewoon bezwaar 
tegen. Andere redenen die werden aangevoerd waren dat een geluidsopname “te dicht op de huid kwam”, dat 
“je nooit weet wat er met de opname gebeurt” of dat “het niet prettig is om je eigen stem terug te horen”.   
48 De redenen van de aarzeling waren nogal persoonlijk van aard. Zo wees men op eerdere ervaringen met 
geluidsopnames dat de eigen stem “zo gek, zo anders” klonk dan men gewend was of dat men verkouden 
was en daardoor niet de natuurlijke stem getaped zou worden. Eén medewerker ging akkoord met 
audiotaping onder de voorwaarde dat alleen ik de geluidsopname zou beluisteren. Een andere medewerker 
verleende na een korte discussie toestemming voor de geluidsopname met de toevoeging dat “de geheimen 
niet verteld zouden worden.” 
49 Conform artikel III.3 van De Nederlandse Gedragscode Wetenschapsbeoefening (Vereniging van 
Universiteiten 2012).  
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weer verlegd en genereerden de interviews weer algemene informatie of werden daarin 
toelichtingen gegeven hoe – en afspraken gemaakt over de wijze waarop – de door mij 
geschreven teksten met de medewerkers besproken konden worden. Op één na zijn alle 
gesprekken in het Nederlands gevoerd; dat ene (zogenoemde inhoudelijke) gesprek werd op 
verzoek van de geïnterviewde in het Fries gehouden.50  
 
De gesprekken vereisten geen voorbereiding van de respondenten. Dat gold vanzelfsprekend 
voor de zogenoemde spontane, maar ook voor de geplande interviews. Ik beoogde daarmee om 
het gesprek zo onbevangen mogelijk te laten zijn en om intercollegiale afstemming vooraf zo 
veel mogelijk te voorkomen. Soms leidden gesprekken tot een vervolgactie van een respondent, 
bijvoorbeeld om een bepaald document op te zoeken waaraan in het gesprek was gerefereerd.  
 
De informatie die ik uit de gesprekken haalde ging ik meer en meer zien als het product van een 
meerledig proces van translaties (Law 2006).  Dat gold voor alle gesprekken, maar zeker voor 
de zogenoemde geplande interviews. Hieronder zal ik aangeven wat ik met dit epistemologische 
proces bedoel. Tevens stelt dat mij in de gelegenheid om mijn werkwijze m.b.t. de verwerking 
van de interviewdata te belichten. Het proces van het houden van een interview tot de 
verwerking daarvan in een (boeken)tekst kent vele stappen en bij elke stap – die ik verder 
translatie zal noemen – is de relatie tussen een bewering over de werkelijkheid en die 
werkelijkheid zelf aan de orde. De eerste translatie vindt plaats als de geïnterviewde als 
antwoord op mijn vragen zijn interpretatie van de werkelijk verwoordt. Wellicht is hier nog een 
translatie aan vooraf gegaan, namelijk hoe de geïnterviewde zijn werkelijkheid werkelijk 
ervaart naar hoe hij het mij vertelt. Niet is uit te sluiten dat de geïnterviewde, om welke reden 
dan ook, mij een mooier, of juist een lelijker beeld van de werkelijkheid wilde voorschotelen. 
Van belang is dat ik elk interview afsloot met de vraag of het gesprek over de kern van het werk 
is gegaan en of ik door dit gesprek een goed beeld daarvan heb gekregen. Opvallend, en voor 
mij geruststellend, was dat iedereen deze vragen positief beantwoordde. De volgende translatie 
is de wijze waarop ik, als onderzoeker, de eerste translatie hoor. In feite gaat het hier om de 
vraag of de onderzoeker adequaat hoort wat de geïnterviewde heeft gezegd; nog belangrijker, 
dat hij de geïnterviewde begrijpt. Begrijpen is, in het licht van het empirisch realistische van de 
ontologische claim (zie hoofdstuk 3), voor mij geen intern mentaal proces, maar een interactief 
en dus sociaal proces. Ik bedoel daarmee dat ik zelf niet kan bepalen of ik iets begrepen heb; 
alleen de ander, in dialoog met mij, kan dat. In de context van een interview betekent dat niet 
volstaan kan worden met het aanhoren van wat de ander zegt. Er is pas sprake van begrip als de 
interviewer de bewering van de geïnterviewde op een zodanig wijze herhaalt dat de 
geïnterviewde zich daarin herkent. In ANT-terminologie kan dan gezegd worden dat dan 
objectieve antwoorden zijn gevonden omdat de geïnterviewde niet meer de noodzaak voelt om 
te weerspreken wat de interviewer heeft geformuleerd. De volgende translatie vindt plaats in de 
aantekeningen die ik tijdens het gesprek maak in speciaal daarvoor aangeschafte schriftjes. Drie 
van zulke schriftjes (elk 80 pagina’s) heb ik dubbelzijdig volgeschreven met gespreks- en 
waarnemingsaantekeningen. Deze aantekeningen waren natuurlijk een reductie van datgene wat 
de geïnterviewde naar voren bracht. Veel moest dus worden weggelaten. In de volgende 
translatie, de vierde inmiddels, vindt weer een uitdijing plaats omdat dan de aantekeningen 
worden gebruikt voor het uitwerken van het gesprek in het logboek. Deze uitwerking was veel 
meer dan het overnemen van de gespreknotities. Nu probeerde ik met behulp van de 
gespreknotities zo dicht mogelijk bij het oorspronkelijk gesprek te komen. Om deze reden legde 
ik mijzelf de verplichting op om het interview nog dezelfde dag, of hooguit de volgende dag, uit 
te werken. In de meeste gevallen lukte dat, zeker voor de interviews zonder geluidsopname. In 
                                               
50 Dat wil zeggen: de geïnterviewde antwoordde op mijn in het Nederlands gestelde vragen in het Fries. 
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de spaarzame gevallen dat ik niet binnen 24 uren een gesprek kon uitschrijven, luisterde ik eerst 
de audiotape af om vervolgens op basis van mijn aantekeningen het interview uit te werken. 
Was de derde translatie een reductie van het interview, de vierde translatie kwam weer dichter 
bij de volheid van het oorspronkelijke gesprek. 
 
De vijfde translatie vond plaats bij de rubricering van de interviews. De hoofdactiviteit bij deze 
translatie was het maken van een matrix per medewerker waarin de hoofditems van de 
interviews ondergebracht konden worden. Dat betekende in ieder geval dat per medewerker het 
opleidingsniveau, de afgelegde loopbaan, de inhoud van de werkzaamheden, de voornaamste 
overleggen waarin men participeerde, de door de respondent gebruikte omschrijving van 
planning&control, kritiek op en sterke punten van het vigerende planning&controlregime en 
eventuele bijzonderheden konden worden vastgelegd. Aldus ontstond voor elke type 
medewerker een datamatrix. In totaal had ik zes typen controlmedewerkers (zie hoofdstuk 7) 
ontmoet en construeerde dus zes van zulke matrices. Deze translatie was weer een reductie ten 
opzichte van het oorspronkelijke interview, niet alleen omdat het aantal onderwerpen per 
medewerker nu gelijk werd getrokken, maar ook omdat ik in de matrices de kern van wat de 
geïnterviewde had gezegd noteerde. Deze matrices waren de basis voor de zesde translatie: de 
consolidatie van de gesprekken in teksten. Deze consolidatie vond plaats per functiegroep 
medewerkers. Deze zes consolidaties zijn ter validatie aan de desbetreffende medewerkers 
voorgelegd in zogenoemde feedbackbijeenkomsten. Daarover in de volgende paragraaf meer. 
 
Met deze zes translaties is het translatieproces natuurlijk niet beëindigd. Als de lezer kennis 
neemt van deze studie vindt de zevende translatie plaats. De lezer zal zijn eigen interpretatie 
geven van datgene wat hij leest. En praat hij er met anderen over, of schrijft hij daarover, dan is 
sprake van de achtste translatie. En zo zijn er nog vele translaties denkbaar. Naarmate deze 
studie meer lezers heeft zal het aantal translaties exponentieel toenemen. Blijft deze studie 
beperkt tot het doel waar het primair voor bedoeld is, een academische promotie, dan zal het 
translatieproces eindigen in de zevende fase. 
 
 5.6 feedback- of objectiveringsbijeenkomsten 
 
Een belangrijke vraag is of de diverse translaties hebben geleid tot een werkelijkheids-
beschrijving die door de respondenten wordt herkend. Deze vraag strekt verder dan verificatie 
door bijvoorbeeld aan de geïnterviewden controlevragen te stellen (Burns en Baldvinsdottir 
2005, p. 732). Het streven was om zo dicht mogelijk bij hun werkelijkheid te blijven. Of, om 
een literaire term te gebruiken, hun werkelijkheid zo veel mogelijk te ‘ontdubbelen’, dat wil 
zeggen zo veel mogelijk te ontdoen van interpretaties die ik als onderzoeker aan die 
werkelijkheid mee geef (Mulisch in Dütting 2008, p. 223). In hoofdstuk 3 heb ik hiervoor 
aansluiting gezocht bij de inhoud die Latour geeft aan het begrip objectiviteit. Een objectieve 
beschrijving van een sociale situatie werd daar in verband gebracht met het Engelse werkwoord 
to object en verwees naar beschrijvingen waartegen actoren in die sociale situatie geen bezwaar 
meer maakten. Met andere woorden, een objectieve beschrijving van een deel of aspect van de 
sociale werkelijkheid is een beschrijving waarin de daarin voorkomende actoren zich herkennen 
en er geen bezwaar in zien als derden – buitenstaanders dus – daarvan kennis nemen.  
 
Onderdeel van de veldstudie was het organiseren van zulke bijeenkomsten. Gedurende de 
veldstudie noemde ik vanwege de herkenbaarheid in de praktijk deze bijeenkomsten 
feedbackbijeenkomsten.51 Dat deze functie voorop stond moge blijken uit het feit dat ik in de 
                                               
51 Om dezelfde reden zal ik in het vervolg van deze paragraaf de term feedbackbijeenkomst gebruiken. In het 
conceptueel framework van de translatiesociologie zouden deze bijeenkomsten eigenlijk objectiverings-
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uitnodiging voor deze bijeenkomsten uitdrukkelijk de vraag stelde of de beschrijvingen 
herkenbaar waren en of de medewerkers er bezwaar tegen hadden dat deze teksten over hen een 
openbaar karakter zouden krijgen. 
 
In totaal hebben er vijf feedbackbijeenkomsten plaatsgevonden. Eén bijeenkomst kon niet in de 
daarvoor beschikbare tijd worden afgerond en werd op een latere datum voortgezet. De duur 
van de bijeenkomsten varieerden van een tot twee uren. Per type controlmedewerker was er een 
bijeenkomst, zij het dat de programmacontrollers besloten om aan te schuiven bij respectievelijk 
de projectcontrollers en de budgetbeheerders. Voorts hadden de beleidsmedewerkers en de 
bedrijfskundig adviseurs de voorkeur om hun beschrijvingen gemeenschappelijk te bespreken. 
De feedbackbijeenkomst met de medewerkers van de afdeling Concerncontrol vond in twee 
sessies plaats.  
 
De feedbackbijeenkomsten werden zorgvuldig voorbereid. Allereerst stuurde ik het concept 
hoofdstuk 6 en de op hun afdeling betrekking hebbende teksten uit hoofdstuk 7 naar de 
afdelingsmanagers van de twee betrokken afdelingen en naar de clustermanager van FPC. De 
vraag aan hen was tweeledig: staan er storende fouten in de beschrijvingen en heeft men 
bezwaar tegen het bespreken van de overlegde teksten met hun medewerkers. Omdat het mij in 
deze studie ging om het perspectief van de controller was het uitdrukkelijk niet mijn bedoeling 
om met deze managers vooraf een inhoudelijk gesprek over de teksten te hebben. De reactie van 
de twee afdelingsmanagers was per saldo positief. De een constateerde geen storende fouten, 
vond de beschrijvingen zodanig herkenbaar dat het bij hem tot nieuwe inzichten had geleid en 
had geen bezwaar tegen besprekingen met zijn medewerkers. Wel maakte hij zich zorgen over 
enkele passages die te veel herleidbaar waren naar personen. Zijn clustermanager Control van 
FPC ging zelfs zo ver dat de beschrijvingen van de budgetbeheerders, de projectcontrollers en 
de programmacontrollers “misschien wel te dicht op de werkelijkheid zaten”, een kwalificatie 
die later door zijn medewerkers als een sterk punt van de beschrijvingen werd gezien. Naar 
aanleiding van deze reacties bracht ik enkele tekstuele aanpassingen aan om de tekst verder te 
anonimiseren. Deze aanpassingen bleven wel zichtbaar in de versie die de medewerkers kregen. 
De afdelingsmanager van Concerncontrol had ook geen bezwaar tegen bespreking met zijn 
medewerkers, maar reserveerde zijn inhoudelijke opmerkingen tot de feedbackbijeenkomst. 
Daarmee was duidelijk dat deze manager wel wilde deelnemen aan de feedbackbijeenkomsten, 
terwijl de twee andere leidinggevenden daarvan afzagen. Hun redenering hierbij was dat zij 
wilden dat de medewerkers in alle vrijheid hun reacties op de teksten konden geven. De tekst 
die de concerncontroller van mij had gekregen is zonder wijzigingen voorgelegd aan de 
medewerkers van Concerncontrol.  
 
Naast de op personen herleidbare informatie speelde nog een andere kwestie, die ik in 
hoofdzaak met de clustermanager Control van FPC besprak. De clustermanager hechtte erg aan 
het vertrouwelijke karakter van de stukken. Hij had geenszins bezwaar tegen het bespreken van 
de teksten met zijn medewerkers, maar wilde er zeker van zijn dat mijn teksten over zijn cluster 
zich niet zouden verspreiden in het provinciehuis en al helemaal niet daarbuiten. Aanvankelijk 
schreef ik deze prudente houding toe aan zijn zorg over de privacy van zijn medewerkers, maar 
later werd het mij duidelijk dat het ook te maken had met een mogelijke reorganisatie van de 
twee controlafdelingen. De besprekingen daarover waren volop gaande en de uitkomst van de 
directiebeslissing over een eventuele herschikking van taken tussen de beide afdelingen was 
moeilijk te voorspellen.52 De emoties liepen soms op en de clustermanager wilde niet het risico 
                                                                                                                                                   
bijeenkomsten genoemd moeten worden. 
52 Uiteindelijk zijn de twee afdelingen met hun bestaande takenpakketten blijven bestaan. De afdelings-
manager van FPC kondigde zijn vertrek aan en het hoofd van Concerncontrol, dus de concerncontroller,  
78
HOOFDSTUK 5 – TOEGEPASTE METHODEN EN TECHNIEKEN  
lopen dat indringende informatie over zijn cluster en zijn medewerkers verkeerd zou worden 
geïnterpreteerd en daardoor tot een door hem ongewenste uitkomst zou leiden. Nadat bleek dat 
er geen afdoende technologische oplossing voor handen was om mijn teksten te beschermen, 
werd de afspraak gemaakt dat ik de betreffende passages als pdf-bestanden zou aanleveren, 
waarna ze doorgestuurd zouden worden naar de medewerkers waarvoor ze bedoeld waren. In 
het werkoverleg werd vooraf de gentlemen’s agreement gemaakt om de teksten alleen voor 
zichzelf te houden en niet door te sturen naar collega’s of naar buitenstaanders. Deze afspraken 
werden ook bij Concerncontrol gemaakt. In de praktijk hebben deze afspraken goed gewerkt. 
Voor zover ik kon nagaan heeft iedereen zich aan de afspraak gehouden en zijn er geen 
vervelende situaties ontstaan door ontijdige of niet afgesproken verspreiding van mijn teksten. 
 
Toen de leidinggevenden hun goedkeuring hadden gegeven gaf ik in de diverse werkoverleggen 
een toelichting op de te houden feedbackbijeenkomsten. Afgesproken werd dat 14 dagen voor 
een feedbackbijeenkomst de medewerkers de teksten gemaild kregen. In een begeleidende mail 
herhaalde ik de toelichtende opmerkingen die ik ook in de werkoverleggen had gemaakt. Ik gaf 
aan dat de chefs de teksten hadden gelezen en of ze wel of niet bij de bespreking aanwezig 
zouden zijn. Voorts duidde ik aan welke plaats de overlegde teksten in de studie zouden krijgen. 
Dus een uitleg waarom het hoofdstuk over de decorstukken hoofdstuk 6 is en hoe hoofdstuk 7 is 
gestructureerd, opdat men een idee zou hebben welke plaats de passages die op hen betrekking 
hebben innamen. Voorts wees ik er op dat de hoofdstukken nog niet geheel afgerond waren, 
hetgeen bleek uit nog ontbrekende paragrafen53 en opmerkingen in de marges. Voorts vroeg ik 
begrip voor het feit dat organisatiebeschrijvingen sterk aan plaats en tijd gebonden zijn. Zo had 
de veldstudie zich grotendeels afgespeeld in de tijdelijke noodhuisvesting, terwijl de 
feedbackbijeenkomsten allemaal plaatsvonden in het inmiddels gerenoveerde provinciehuis 
waar een andere huisvestings- en werkfilosofie van kracht was geworden.54 Door het verstrijken 
van de tijd – tussen het eerste interview en de eerste feedbackbijeenkomst lag een tijdspanne 
van anderhalf jaar – waren er natuurlijk nieuwe ontwikkelingen geweest die niet meer in de 
beschrijvingen waren meegenomen. Letterlijk schreef ik aan de medewerkers over dit time lap 
probleem dat mensen zich constant ontwikkelen en dus organisaties ook, omdat opvattingen, 
werkmethoden, procedures, producten, in te zetten middelen voortdurend aan verandering 
onderhevig zijn. Ook sloot ik niet uit dat de organisatiecultuur zich gewijzigd kon hebben. Elke 
beschrijving van een organisatie is daardoor per definitie verouderd, maar hoeft een zoektocht 
naar de essentie van het werk niet in de weg te staan. In alle feedbackbijeenkomsten is dit thema 
door de medewerkers aangeroerd, maar heeft een zinvol gesprek niet in de weg gestaan. In ieder 
geval was er grote consensus dat de beschrijvingen accuraat waren voor de periode waarin de 
gesprekken hadden plaatsgevonden.  
 
Ook kondigde ik aan dat ik de feedbackgesprekken op audiotape wilde opnemen en dat ik mijn 
vrouw had gevraagd om aantekeningen van het feedbackgesprek te maken. Tegen dat laatste 
was geen enkel bezwaar. Ik prijsde mij gelukkig dat zij daartoe bereid was toen tijdens een van 
de feedbackgesprekken de audiotaping mislukte. Ook bracht ik naar voren dat ik met de 
                                                                                                                                                   
werd begin 2013 door de directie in deze vacature benoemd. De waarnemer van de concerncontroller werd 
bevorderd tot concerncontroller.  
53 Zo had ik in hoofdstuk 6 nog niet de paragrafen over de historische ontwikkeling van planning&control en 
over cultuur binnen de provinciale organisatie geschreven.  
54 Deze nieuwe filosofie staat bekend als Het Nieuwe Werken. HNW is bedoeld om medewerkers effectiever 
en efficiënter te laten werken, ondermeer door: geen vaste werkplekken voor de medewerkers, ook niet voor 
leidinggevenden, maximale mobiele en ict-flexibiliteit, goede en comfortabele voorzieningen voor bilaterale 
overleggen of vergaderingen en optimale voorzieningen om thuiswerken mogelijk te maken. Van HWN 
wordt gezegd dat het organisaties grote kansen biedt om kosten te besparen.  
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medewerkers wilde bespreken of het etnografisch gehalte van de teksten zou kunnen worden 
verhoogd door meer letterlijke citaten van medewerkers in de teksten op te nemen.55  
 
De belangrijkste functie van de begeleidende notitie was om de vraagstellingen voor de 
feedbackbijeenkomsten tijdig te communiceren. Duidelijk moest worden dat ik in de feedback-
bijeenkomsten niet mijn teksten wilde verdedigen, maar dat ik wilde nagaan of de 
beschrijvingen adequaat waren. Daartoe formuleerde ik twee vragen: 
 
1. Herkennen jullie de door mij beschreven werkelijkheid als de werkelijkheid waarin 
jullie het dagelijks werk verrichten? Bij deze vraag gaat het niet zo zeer om de 
feitelijke onjuistheden en onvolledigheden, maar of de beschrijvingen voor 
onbekende buitenstaanders een adequaat beeld geven van jullie werkzaamheden. 
Anders gezegd, hebben jullie er bezwaar tegen dat dit beeld van jullie werkzaam-
heden wordt geschetst?  
2. Staan er feitelijke onjuistheden in de tekst? Wellicht heb ik dingen niet goed 
begrepen en moeten die gecorrigeerd worden. Ook kan het zijn dat in jullie ogen 
essentiële zaken niet genoemd worden. Die moeten dan worden aangevuld. 
 
Deze volgorde was niet toevallig. Het ging er mij in eerste instantie om of ik de werkelijkheid 
van de medewerkers “goed getroffen” had. Bewust voegde ik bij de eerste vraag het element in 
of men bezwaar had tegen de geschetste beelden.  Niet alleen beoogde ik daarmee om de vraag 
naar de adequaatheid van de werkelijkheidsbeschrijving zo dicht mogelijk op de huid van de 
medewerkers te stellen, maar ook om aansluiting te houden met het translatie sociologische 
begrip van objectiviteit. De tweede vraag was alleen zinvol als de eerste positief beantwoord 
zou worden. Ware dat niet het geval dan zou de feedbackbijeenkomst na beantwoording van 
vraag 1 beëindigd kunnen worden.  
 
Niet alle medewerkers die geïnterviewd zijn hebben aan de feedbackbijeenkomsten 
deelgenomen. De best bezochte bijeenkomsten waren die met de budgetbeheerders en met de 
medewerkers van de afdeling Concerncontrol. Aan de feedbackbijeenkomsten met deze 
afdeling namen alle medewerkers van deze afdeling deel, ook de twee medewerkers die eerder 
hadden aangegeven geen interview met mij te willen.  
 
In de feedbackgesprekken zijn hoofdstuk 6 – het decor – en de inleidende paragraaf van 
hoofdstuk 7 nauwelijks aan de orde geweest. De redenen die hiervoor werden gegeven waren 
dat men geen tijd had gehad voor het vele leeswerk en dat men zich daardoor had 
geconcentreerd op de beschrijvingen over de eigen functies. Ook werd gememoreerd dat men 
de beschreven historie niet zelf had meegemaakt en aannam dat de historische en politieke 
contexten correct waren geanalyseerd. Dit werd bevestigd door de medewerkers die al langer in 
dienst waren en derhalve uit eigen waarneming zich een oordeel konden vormen over de 
beschreven contextelementen. Aardig in dit verband was een constatering van een zo’n 
medewerker die opmerkte dat hij bij het lezen van hoofdstuk 6 “als het ware zijn eigen carrière 
bij de provincie opnieuw beleefde”.  
 
De meeste aandacht ging begrijpelijkerwijze uit naar de passage uit hoofdstuk 7 waar de eigen 
werkzaamheden en de in de interview geventileerde opvattingen over planning&control werden 
beschreven. Omdat er een duidelijk verschil was tussen de feedbackbijeenkomsten met de 
medewerkers van FPC en die van Concerncontrol, zal ik daar aparte aandacht aan besteden. 
                                               
55 Dit was een suggestie geweest van de promotor prof. dr. H. Letiche.  
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De feedbackbijeenkomsten op FPC verliepen in een ontspannen sfeer. Het enige echte punt van 
kritiek was dat de budgetondersteuners en de projectbeheerders van oordeel waren dat zij in de 
beschrijvingen stiefmoederlijk bedeeld waren. Verbazing werd uitgesproken over de discussies 
die in het voortraject waren gevoerd over de vertrouwelijkheid van de teksten. Men ging zelfs 
zo ver dat de tekstuele aanpassingen die ik naar aanleiding van de reacties van hun 
afdelingsmanager en clustermanager had gemaakt om het stuk nog meer te anonimiseren wat 
hen betreft wel weer in de tekst opgenomen konden worden. Men vond dat de tekst was 
afgezwakt en hechtte er aan dat hun werksituatie en hun standpunten zo helder en zo volledig 
mogelijk naar voren gebracht moesten worden. Toen ik toelichtte dat de opmerkingen van hun 
chefs waarschijnlijk waren ingegeven door de discussies over de onderlinge positionering van 
de twee controlafdelingen, had men vrede met de aanpassingen. Er waren nog andere 
interessante bevindingen in de feedbackbijeenkomsten. Zo was men soms verrast over de 
werkwijze van directe collega’s en nodigde de tekst uit tot een discussie over onderlinge 
verschillen. Ook was voortdurend onderhuids de vraag voelbaar naar mijn normatieve oordeel 
over de voorgelegde beschrijvingen. En mijn vraag naar verhoging van het etnografische 
gehalte werd niet eenduidig beantwoord. Sommigen hadden geen bezwaar tegen meer citaten 
uit de interviews, maar anderen hadden hier duidelijk moeite mee omdat daarmee hun 
herkenbaarheid en dus ook hun kwetsbaarheid te groot zouden worden. Om laatst genoemde 
redenen heb ik de teksten op dit punt niet gewijzigd.  
 
Het belangrijkste punt op de feedbackbijeenkomsten was natuurlijk de vraag naar de 
adequaatheid van de beschrijvingen. Opvallend was dat er nauwelijks fouten56 werden 
gesignaleerd en geen voorstellen werden gedaan om de beschrijvingen aan te vullen omdat 
essentiële onderdelen ontbraken. In alle feedbackbijeenkomsten werd de relativering gemaakt 
dat zich inmiddels nieuwe ontwikkelingen hadden voorgedaan en dat de beschrijvingen 
weliswaar voor de tijd waarin de interviews hadden plaatsgevonden correct waren, maar 
inmiddels op onderdelen enigszins gedateerd. Men vond dat overkomelijk als ik een 
actualiseringsparagraaf zou schrijven. De reacties waren in het algemeen positief. Ondanks de 
kanttekeningen dat de teksten “erg beschrijvend van aard” waren en “veel moeilijke woorden” 
bevatten, drukte men zich uit in termen als “de rode lijn klopt”, “de strekking van het stuk is 
juist”, “in de kern goed getroffen” en “knap stuk en zorgvuldig geschreven”. Omdat deze 
kwalificaties te algemeen kunnen zijn, vestigde ik regelmatig de aandacht op een specifieke 
passage. Zo vroeg ik in de feedbackbijeenkomst met de projectcontrollers/ programmacontroller 
naar hun mening over de geschetste 8 dilemma’s die ik in hun werksituatie had geanalyseerd. 
De reactie was dat deze dilemma’s goed de moeilijkheid van hun functie onder woorden 
brachten.57 
 
De feedbackbijeenkomst met Concerncontrol verliep enigszins anders. Er waren een aantal 
duidelijke verschillen in vergelijking met de feedbackbijeenkomsten met FPC. In de eerste 
plaats verkoos de afdelingsmanager aan het gesprek deel te nemen en bleek het nodig om het 
feedbackgesprek over twee bijeenkomsten te verdelen. Voorts was de sfeer van het gesprek 
anders dan bij FPC. Typeerde ik die als ontspannen, bij Concerncontrol was het zakelijk.58 De  
                                               
56 De fouten van feitelijke aard heb ik uiteraard gecorrigeerd in de tekst. Vaak legde ik de gecorrigeerde tekst 
dan nog even per e-mail voor aan degene die de desbetreffende fout had gesignaleerd.  
57 Bij de eindredactie van dit boek heb ik deze passage verwijderd uit hoofdstuk 7 en overgebracht naar 
hoofdstuk 8.  
58 Helaas is van het eerste feedbackgesprek met de medewerkers van Concerncontrol geen geluidsopname 
gemaakt omdat de opnameapparatuur niet in orde was. Wel zijn uitgebreide aantekeningen gemaakt door 
mijn vrouw die niet aan het gesprek deelnam.  
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medewerkers van Concerncontrol schreven dat onder andere toe aan het feit dat het hun core 
business en professionaliteit was om organisatierapporten kritisch te bespreken. Dit leidde onder 
andere tot opmerkingen over het ontwerp van de veldstudie. Zo werden kritische vragen gesteld 
waarom de managers en de bestuurders niet in het onderzoek waren betrokken, of mijn keuze 
voor controlfunctionarissen wel de juiste is geweest, en waarom in de beschrijving van de 
controlmedewerkers zo veel aandacht is besteed aan het ICS, terwijl de organisatieonderzoeken 
van Concerncontrol een veel groter tijdsbeslag van de medewerkers vergden. Men had er begrip 
voor dat deze kwesties in het methodologische hoofdstuk zouden worden toegelicht en 
verantwoord. 
 
De belangrijkste kritiek betrof de typering van de verhouding tussen de afdeling Concerncontrol 
en de afdeling FPC, met name in hoofdstuk 7. Men was van oordeel dat de spanning tussen 
beide afdelingen te veel was geaccentueerd en dat het verschil in aard van de twee afdelingen 
onvoldoende tot z’n recht kwam. Het eerste punt was een logisch gevolg van de niet mis te 
verstane kritiek op de afdeling FPC die ik in de interviews had gehoord. In het feedbackgesprek 
werd deze kritiek ontkend, afgezwakt of omschreven als behorende tot het verleden. Men wees 
ook op goede verhoudingen en plezierige samenwerking die er met de afdeling FPC waren 
geweest en nog altijd zijn. Opvallend was wel dat in het feedbackgesprek zelf op soms felle 
wijze de gevoelige verhouding tussen FPC en CC naar voren kwam. Het tweede punt – de 
verschillen in aard tussen de twee afdelingen – was fundamenteler. Men maakte bezwaar tegen 
de suggestie die in mijn tekst uit zou gaan van twee planning& controlafdelingen. Men vreesde 
er voor dat “de buitenwereld” de indruk zou krijgen dat “het bij de provincie maar een 
organisatorisch zooitje zou zijn omdat de ene afdeling hard oordeelt over de andere, dat er een 
stammenstrijd gaande is.” Men hield mij voor dat de afdeling Concerncontrol een bredere 
definitie hanteert van planning&control dan de afdeling FPC en dat de verhouding tot FPC wel 
goed was getypeerd in hoofdstuk 6. Daar schreef ik dat control- en onderzoeksactiviteiten van 
CC ook betrekking kunnen hebben op de afdeling FPC omdat CC een taak heeft met betrekking 
tot de gehele organisatie en de band tussen CC en FPC dus geen andere is dan tussen CC en 
elke andere afdeling. Deze typering trof men in onvoldoende mate aan in de beschrijving van de 
afdeling Concerncontrol in hoofdstuk 7.  
 
Illustratief voor dit laatste punt was de discussie die schijnbaar over een detail ging, 
namelijk het gebruik van het woordje naast. In de tekst die ik de medewerkers van 
CC had voorgelegd, was ik de paragraaf over de medewerkers van Concerncontrol 
(paragraaf 6.7) begonnen met de mijns inziens neutrale en inleidende zin: “Zoals in 
de inleiding van dit hoofdstuk al opgemerkt is er naast de afdeling FPC een aparte 
afdeling Concerncontrol (CC).” Ondanks het feit dat ik onmiddellijk daarop liet 
volgen dat de aanduiding naast eigenlijk niet juist is en dat een blik op het 
organogram al een subtiel verschil tussen beide afdelingen liet zien, achtte men het 
gebruik van het woordje naast strijdig met de typering uit hoofdstuk 6. Later, toen 
ik naar aanleiding van het eerste deel van het feedbackgesprek nog een apart 
gesprek met een van de medewerkers van CC had, bleek dat er nog een fysiek 
aspect in deze discussie zat verscholen. Zowel in de tijdelijke als in de definitieve 
huisvesting waren de twee afdelingen in elkaars directe nabijheid geplaatst. Bij 
Concerncontrol was men daar helemaal niet gelukkig mee omdat daarmee het 
hardnekkige beeld werd bevestigd dat FPC en CC zich beide met financiën 
bezighouden en min of meer hetzelfde werk deden. Hoewel de verwijdering van 
een woordje vaak niet de strekking van een paragraaf kan veranderen, heb ik de 
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gewraakte zinsnede als volgt geneutraliseerd:  “Zoals in de inleiding van dit 
hoofdstuk al opgemerkt zijn er twee afdelingen met de term control in de 
naamgeving: de afdeling Financiën, Planning en Control (FPC) en de afdeling 
Concerncontrol (CC).” Ook elders in de desbetreffende paragraaf heb ik 
wijzigingen aangebracht waardoor de vermeende strijdigheid tussen hoofdstuk 6 en 
hoofdstuk 7 op dit punt werd weggenomen. 
 
Vanwege het kritische karakter van de bespreking was het mij aan het einde van het eerste deel 
van de feedbackbijeenkomst niet duidelijk hoe de eerste hoofdvraag voor de bijeenkomst door 
de medewerkers werd beantwoord. Ik stelde hem derhalve expliciet aan de orde en gaf aan dat 
als ik met mijn beschrijving had misgeschoten, dat gezegd moest worden. Dat bleek niet het 
geval. Een van de medewerkers verwoordde het aldus: “De grote lijn is goed te volgen, maar 
hier en daar vliegt de beschrijving uit de bocht.” De anderen sloten zich hier bij aan.  
 
Het was mij duidelijk dat translationele objectiviteit in de feedbackbijeenkomst nog niet bereikt 
was ten aanzien van de paragraaf over de medewerkers van Concerncontrol. Met het oog op het 
tweede deel van de feedbackbijeenkomst stelde ik een notitie op voor de medewerkers waarin ik 
aangaf wat m.i. de belangrijkste punten waren die besproken waren en hoe ik daarmee om wilde 
gaan. In deze notitie ging ik ook in op de opmerkingen en suggesties die een medewerker bij 
aanvang van de feedbackbijeenkomst schriftelijk had overhandigd. Deze medewerker had in het 
begin van de veldstudie afgezien van een interview met mij, maar dus wel de moeite genomen 
om mijn tekst nauwkeurig te beoordelen. Mijn notitie en de voorgenomen wijzigingen in mijn 
teksten stuurde ik 14 dagen voor het tweede deel van de feedbackbijeenkomst naar de 
medewerkers van Concerncontrol. Tussen de twee bijeenkomsten had ik ook nog een uitgebreid 
gesprek met één van de medewerkers van Concerncontrol over een aspect dat hij miste in 
hoofdstuk 6. Dat betrof de afnemende rol van Concerncontrol c.q. de concerncontroller in het 
MT en de GS-procedure59. Uiteraard blikten we ook terug op het eerste deel van de 
feedbackbijeenkomst.  
 
Het tweede deel van de feedbackbijeenkomst, dat wel op audio tape is opgenomen, was anders 
van personele samenstelling dan het eerste deel. De belangrijkste wijziging was dat de manager 
van Concerncontrol inmiddels benoemd was als manager van de afdeling FPC en derhalve niet 
meer deelnam aan het gesprek. De bijeenkomst begon met een reactie op mijn notitie en op de 
voorgestelde tekstuele aanpassingen. Deze werden adequaat geacht. Toen kon de bespreking 
van mijn tekst worden voortgezet vanaf het punt waar de eerste bespreking was geëindigd. Ook 
nu benadrukten de medewerkers van Concerncontrol hun brede opvatting over control. Voorts 
viel op dat teksten van mij die zouden kunnen verwijzen naar interventie van CC in het 
politieke domein terughoudend werden benaderd en dat veel belang werd gehecht aan de 
continuering van de in hun ogen steeds betere band met de collega’s van FPC. Het tweede deel 
van de feedbackbijeenkomst heeft in vergelijking met de feedbackbijeenkomsten op FPC 
relatief veel tekstuele suggesties opgeleverd die ik zonder moeite in de eindtekst kon 
overnemen.  
 
Aan het einde van tweede feedbackbijeenkomst, die een uur duurde, stelde ik de vraag of mijn 
beschrijving van de afdeling en de medewerkers, met in achtneming van de voorgestelde 
                                               
59 Met GS is bedoeld het College van Gedeputeerde Staten, het dagelijks bestuur van een provincie. Het 
algemeen bestuur is Provinciale Staten. Afwisselend zullen de officiële benamingen en de meer 
gebruikelijke afkortingen (GS en PS c.q. de Staten) van deze bestuursorganen worden gebruikt.  
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tekstwijzigingen, een goede spiegeling was. Ik citeerde uit de eerste bijeenkomst en sprak de 
hoop uit dat de beschrijving “de bochten nu correct had genomen.” Dat bleek het geval. Ook 
mijn vraag of men bezwaar had tegen de beschrijving, of tegen openbaarmaking daarvan,60 
leverde geen problemen op. 
 
In de aan de medewerkers voorgelegde teksten stonden ook mijn uitwerkingen van de door mij 
bijgewoonde overleggen van controllers met managers. Die beschrijvingen waren dus ook 
onderwerp van de feedbackbijeenkomsten. In aanvulling daarop heb ik deze beschrijvingen 
eveneens voorgelegd aan de desbetreffende managers, ook weer met de vraag of de weergave 
correct was en of men bezwaar had tegen openbaarmaking. De reacties van deze managers 
waren zonder meer positief; één echter, gaf geen reactie omdat er te veel tijd verstreken zou zijn 
tussen het overlegmoment en de verslaglegging daarvan.  
 
De vraag die beantwoord dient te worden is of de veldstudie na alle translaties die hebben 
plaatsgevonden een adequaat, of in translationele termen een objectief, beeld van de 
werkelijkheid heeft opgeleverd. Na deze feedbackbijeenkomsten meen ik dat deze vraag een 
positief antwoord kan krijgen. Daarvoor zijn drie onderbouwingen te geven. In de eerste plaats 
zijn door de direct betrokkenen nauwelijks fouten van feitelijke aard geconstateerd en voor 
zover die wel zijn vastgesteld, zijn ze gecorrigeerd. Ook waren de beschrijvingen kennelijk 
dermate volledig dat er geen voorstellen zijn geweest om de beschrijvingen aan te vullen omdat 
essentiële onderdelen van het werken en denken van controllers werden gemist. In de tweede 
plaats hebben de medewerkers aangegeven dat zij zich in de beschrijvingen konden herkennen. 
Vaak ging dat spontaan, in een enkel geval vereiste dat enkele tekstuele aanpassingen en in het 
geval van CC waren twee feedbackbijeenkomsten nodig.  Ten slotte hebben medewerkers en 
managers, op mijn expliciete vraag hierover, aangegeven dat zij geen bezwaar hadden tegen de 
beschrijvingen of tegen verspreiding buiten hun eigen kring. Het resultaat van de 
feedbackbijeenkomsten was dat zij geen behoefte hadden to object de beschrijvingen, waardoor 
er in translationele zin gesproken kan worden van objectieve werkelijkheidsbeschrijving. Wel 
moet daarbij de kanttekening worden geplaatst dat deze vorm van objectiviteit bij CC minder 
vanzelfsprekend en minder solide was dan bij FPC.  
 
 5.7 documenten van de organisatie 
 
Naast interviews, informele gesprekken en feedbackbijeenkomsten heb ik vele documenten 
geraadpleegd. Het precieze aantal heb ik niet bijgehouden; het moeten er honderden geweest 
zijn. Alle documenten droegen bij aan mijn kennis en beeld van historie, achtergronden en 
actuele situatie in het veld. Vaak waren dat officiële documenten zoals het Collegeprogramma, 
de Begroting, Jaarstukken, nota’s voor GS en dergelijke, maar ook notities van medewerkers of 
concepten van GS-nota’s. Bewust heb ik mij niet beperkt tot de officiële GS- en PS-stukken. 
Ook allerlei ambtelijke notities die daaraan vooraf zijn gegaan heb ik kunnen raadplegen, omdat 
spontaan enkele medewerkers hun zelf samengestelde werkarchief ter hand stelden. Deze 
persoonlijke archieven gaven veel meer inzicht dan het officiële archief, waar over 
‘planning&control’ maar in beperkte, en dan ook nog in een bepaalde periode, informatie voor 
handen was.61 Niet alle documenten zijn vermeld in dit boek. Ik verwijs naar 100 documenten 
                                               
60 Tegen opname van de besproken tekst in een academisch proefschrift had men geen bezwaar. Wel had men 
moeite als ik (delen van) de veldstudie in artikelen zou publiceren.  
61 In het archief op het provinciehuis waren slechts twee dossiers over planning&control aanwezig, 
respectievelijk over de periode 1995-1999 en 2000-2008. Deze dossiers bevatten voornamelijk de officiële 
besluitvormingsdocumenten van GS en PS. De reorganisaties zijn beter, maar ook niet volledig, 
gedocumenteerd. De meest uitgebreide documentatie trof ik aan over de reorganisatie van 1986. Die bevindt 
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waaruit ik citeer of waaraan ik refereer (zie lijst met aangehaalde provinciale documenten). Het 
grote voordeel van de persoonlijke archieven was dat ik inzicht kreeg – soms door 
handgeschreven aantekeningen waaruit instemming of afkeuring bleek – hoe in de voorstadia 
van de officiële besluitvormingsdocumenten gedacht werd en waar de discussies over gevoerd 
waren. Lastig en tijdrovend was het om uit de combinatie van persoonlijke archieven en 
officiële documenten een logische tijdlijn te construeren. In het algemeen kan gezegd worden 
dat hoofdstuk 6 grotendeels is gebaseerd op analyse van (archief)documenten, aangevuld met 
waarnemingen van medewerkers die de geschiedenis deels hadden meegemaakt. Bij hoofdstuk 
7 ligt deze verhouding precies omgekeerd. Hoofdstuk 7 is grotendeels gebaseerd op de 
interviews met respondenten en op eigen waarnemingen, aangevuld en ondersteund met 
informatie uit schriftelijke bronnen. Daar waar ik expliciet aan zo’n schriftelijke bron refereer 
heb ik dat met een verwiijzing verantwoord.62 
 
 5.8 zelfgemaakte documenten 
 
Gedurende het onderzoek heb ik twee soorten documenten gemaakt. Allereerst waren dat de 
documenten die ik voor de medewerkers heb geschreven. In de tweede plaats waren het 
documenten voor eigen gebruik. Over beide een paar opmerkingen. 
 
Afgezien van de teksten die ik ten behoeve van de feedbackbijeenkomsten aan de leiding-
gevenden en de medewerkers heb voorgelegd, is er niet veel schriftelijke communicatie vanuit 
mij naar de medewerkers gegaan. In het allereerste begin van de veldstudie schreef ik ten 
behoeve van het MT van FPC een korte notitie (bijlage 1) over de achtergronden van mijn 
voorgenomen (veld)studie. Deze notitie heb ik ook gestuurd naar de algemeen directeur ter 
voorbereiding op het eerste gesprek dat ik met hem had.63 De te bespreken teksten in de 
feedbackbijeenkomsten werden vergezeld van een notitie van mijn hand waarin bedoeling van, 
vraagstelling voor en toelichting op de feedbackbijeenkomsten werden gegeven. Voorts heb ik, 
zoals hierboven reeds gememoreerd, een notitie geschreven ten behoeve van de medewerkers 
van Concerncontrol, waarin ik aangaf hoe ik hun opmerkingen uit het eerste deel van hun 
feedbackbijeenkomst had verwerkt. Van de interviews heb ik om redenen aangegeven in 
paragraaf 5.5 geen verslagen gemaakt die ter accordering aan de respondenten werden 
voorgelegd.64  
 
                                                                                                                                                   
zich in het statische archief van de provincie, dat  is ondergebracht  bij het Fries Historisch en Letterkundig 
Centrum (Tresoar) te Leeuwarden.  
62 In de verwijzing naar de documenten heb ik gekozen voor eenvoud. Elke verwijzing in de hoofdtekst begint 
met de letter PF, verwijzend naar Provincie Fryslân, gevolgd door een door mij aan het document toegekend 
nummer. Daarna volgt het jaartal – in geval van onzekerheid soms voorzien van een vraagteken – waarin het 
document is verschenen, eventueel gevolgd door een verwijzing naar één of meer pagina’s. Omdat officiële 
besluitvormingsdocumenten vaak niet gepagineerd zijn heb ik in voorkomende gevallen verwezen naar het 
bladnummer (bl.). In de lijst met aangehaalde provinciale documenten zijn de oorspronkelijke bronnen 
gemakkelijk terug te vinden omdat ze op nummer zijn gerangschikt. Ik heb er van afgezien om 
auteursnamen te vermelden. In een ambtelijk-bestuurlijke omgeving hebben zeker officiële documenten vele 
bekende en onbekende auteurs.  
63 Dit eerste gesprek was een uitgebreid kennismakingsgesprek. Het was de algemeen directeur niet duidelijk 
wat ik op FPC deed en hij wilde zich vergewissen dat ik niet van de afdelingsmanager, dus buiten hem om, 
de opdracht had gekregen om het functioneren van  planning&control in de organisatie te beoordelen. Toen 
hem duidelijk werd dat ik beschrijvend/kwalitatief/etnografisch onderzoek (Sonnaville 2005, p. 146) wilde 
doen, verleende hij zijn toestemming en zijn volledige medewerking.   
64 Het is uiteraard alsnog mogelijk om de geluidsopnames verbatim uit te schrijven. Interessant zijn zou om 
van bepaalde interviews een nauwkeurige conversatieanalyse te maken (Mazeland 2012).  
85
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
De veldstudie had niet geschreven kunnen worden zonder het bijhouden van een digitaal 
logboek. Daarin tekende ik zo veel als mogelijk was op wat er op een dag was gebeurd. Alle 
vergaderingen die ik heb bijgewoond, werkte ik daarin uit; vrijwel altijd veel uitgebreider dan 
de verslaglegging door de organisatie zelf. Uiteraard werkte ik alle interviews uit in het 
logboek, vaak nog op de dag dat het interview had plaatsgevonden. Mijn geheugensteun daarbij 
waren de audiotapes en mijn notitieschriften; ik maakte op ruwweg 200 pagina’s mijn 
aantekeningen. Met name in de beginfase van de veldstudie nam ik mijn laptop mee naar het 
provinciehuis, om direct waarnemingen in het logboek te noteren. Naast de vastlegging van 
gebeurtenissen was het logboek ook de ideale plaats om inhoudelijke, reflectieve en 
methodische aantekeningen te maken, die later uitgewerkt moesten worden. Het logboek bevat 
veel vertrouwelijke informatie en is daarom alleen voor persoonlijk gebruik. Alleen de 
promotor heeft het logboek onder ogen gehad. Ten tijde van het schrijven van dit proefschrift 
telde het digitale logboek 289 pagina’s (163.920 woorden).  
 
Een apart document legde ik aan waarin ik mijn bevindingen uit het dossieronderzoek 
vastlegde. Dat document telt 190 pagina’s (76.261 woorden). Volledigheidshalve vermeld ik 
ook dat ik de tijdens het onderzoek gelezen literatuur bijhield op een genummerde lijst en in een 
separaat document een samenvatting maakte, soms aangevuld met een reflectie of met een 
aanduiding welke relevantie de desbetreffende publicatie zou kunnen hebben voor mijn 
proefschrift. De literatuurlijst bevat wetenschappelijke publicaties (boeken, artikelen en 
rapporten), maar ook literaire publicaties65 en artikelen uit dag- en week- en vakbladen. De 
literatuurlijst bevat 588 entries en het samenvattingendocument 568 pagina’s (291.540 
woorden).  Ten slotte hield ik een persoonlijk dagboek bij van mijn ervaringen met het 
schrijven van een proefschrift. Met name de ontmoetingen met mijn promotor en de reflecties 
die daaruit voortvloeiden namen daarin een belangrijke plaats in. Dit ego-document telt 90 
pagina’s (53.419 woorden).  
 
 5.9 ten slotte 
 
In hoofdstuk 2 heb ik de voorkant van het onderzoek beschreven. Daar stonden mijn 
positiebepalingen met betrekking tot de zogenoemde voorwetenschappelijke keuzen centraal. 
Het onderhavige hoofdstuk kan gezien worden als de achterkant van het onderzoek. 
Verantwoording is afgelegd over mijn wijze van werken tijdens deze studie en het veldwerk dat 
ik daarvoor verricht heb. Beschreven is waarom ik voor de provincie Fryslân koos om het 
veldwerk te doen, hoe ik mijn initiële onderzoekspopulatie bepaalde, hoe ik toegang kreeg tot 
de organisatie en de medewerkers en hoe de gegevens die uit interviews, waarnemingen op de 
werkvloer en documentenanalyse zijn verkregen verwerkt zijn. Dit hoofdstuk vertelt veel over 
hoe de etnografische beschrijvingen tot stand zijn gekomen. Aan die beschrijvingen zelf – dus 
de veldstudie – zijn de volgende hoofdstukken gewijd. Daarbij gaat het vooral om de 
controllers, maar om die goed te begrijpen is het van belang om eerst het decor te schetsen 
waarin zij acteren.    
 
 
 
 
 
 
                                               
65 Zie ook prof. dr. R. ten Bos, hoogleraar filosofie van de managementwetenschap (Radboud Universiteit) die 
stelt dat hij de meeste wijsheid haalt uit klassieken in de wereldliteratuur (Griekse tragedies, Kafka, etc). 
(Jansen 2014, p. 19) 
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“The lens through which we have observed has 
undoubtedly colored our perceptions and tainted 
some of our findings.” 
(Ansari en Euske 1987, p. 564) 
 
 “Wij hebben de neiging iedere nieuwe situatie te lijf te gaan 
met een reorganisatie. Het is een uitstekende manier om 
de illusie van vooruitgang te wekken,(…).” 
Gaius Petronus – 66 na Chr.  
(Poelje 1986, p. 102) 
 
 “Role(s) change is complex, and not something that 
can be studied in isolation to its organisational, 
social and institutional context.”  
(Järvenpää 2007, p. 726)  
 
 
 
 
In mijn zoektocht naar de werkzaamheden van controllers en de beelden die zij daarover hebben 
kwam ik uit in Fryslân. Of preciezer: bij de ambtelijke organisatie van deze provincie. Ik hoopte 
antwoorden te vinden door gesprekken te voeren met ambtelijke medewerkers die direct of 
indirect werden aangeduid als ‘controller’. Daarnaast heb ik getracht om deze controllers zoveel 
mogelijk in actie te zien door ze tijdens hun reguliere werkzaamheden te observeren en door 
hen in actie te zien op momenten waarop interactie plaatsvond tussen hen en het management 
waar zij hun activiteiten voor verrichtten. Deze observaties waren niet vanzelfsprekend. In het 
vorige hoofdstuk is daarbij stilgestaan. In praktijksituaties worden interviews wel tot het 
normale onderzoeksrepertoire gerekend, maar participerende waarneming ligt veel gevoeliger. 
Al snel bestaat het gevaar van ‘bekeken’ te worden of, zoals een van de veldactoren het 
uitdrukte, dat men blokkeert omdat iemand op je vingers kijkt. Overigens heel begrijpelijke 
reacties omdat je als onderzoeker nu eenmaal een indringer bent in een sociaal en collegiaal 
systeem dat zich vaak in vele jaren heeft gevormd. Het is dan ook niet toevallig dat een 
beschouwing over fenomenologie en etnografie begint met een uitvoerige bespreking van 
Alfred Schütz essay “The Stranger” (Maso 2002, p. 136-137).  
 
Centraal in deze veldstudie staan dus de werkzaamheden van provinciale medewerkers en hun 
opvattingen over planning&control. Vele persoonlijke factoren zullen hierop van invloed zijn 
geweest. Daarnaast is aandacht voor de context waarin menselijk handelen en denken 
plaatsvindt van groot belang om dat handelen en denken te kunnen duiden. De bekende 
hypothese uit het hersenonderzoek dat menselijk gedrag hoofdzakelijk teruggevoerd kan 
worden op onze hersenactiviteit en dat alles wat de mens dus denkt, doet of laat door de 
hersenen wordt bepaald (Swaab 2010, p. 23), is interessant, maar ik ben toch te veel sociale 
wetenschapper om sociale en psychologische verklaringen uit te sluiten of daaraan een geringe 
betekenis voor de vorming van de mens toe te schrijven. Minstens zo interessant is dat 
onderzoek naar het zogenoemde criminele brein aangeeft dat verbindingen in de hersenen door 
sociale factoren beinvloed kunnen worden (Raine 2013). Kortom:  context matters (Maso 2002, 
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2005, 2007a en 2007b; Brohm en Jansen 2010, p. 9; Pollitt en Bouckaert 2011, p. 22,23 en 
vooral 47; Winsemius 2011). Deze contextelementen zal ik decorstukken noemen, waarvoor en 
waartussen de acteurs hun rol spelen. De term decorstukken houdt de mogelijkheid open dat 
andere decorstukken bijgeschoven of vervangen moeten worden.  
 
Vier decorstukken zullen worden opgebouwd. Om te beginnen zal een schets worden gegeven 
van Fryslân als provincie van Nederland. Er zal aandacht zijn voor demografie, voor 
sociaaleconomische kenmerken,66 voor uiteraard datgene wat Fryslân uniek maakt in de 
Nederlandse context, namelijk de culturele identiteit, die voor een deel wordt bepaald door nog 
altijd levende elementen uit de geschiedenis van Fryslân en voor de politieke kleur van de 
provincie. De aandacht voor de politieke samenstelling van de bevolking en de daaruit 
voortkomende coalities die de provincie hebben gedomineerd en bestuurd, vormen de overgang 
naar de aandacht voor de ambtelijke organisatie. Het tweede decorstuk zal dan ook bestaan uit 
een impressie van de organisatieontwikkelingen die zich in het ambtelijke apparaat hebben 
voorgedaan. Voor zowel de ontwikkeling van de partijpolitieke voorkeur in Fryslân als voor de 
impressie van de ontwikkeling van de organisatie wordt de naoorlogse periode genomen. Dat 
kan niet voor het derde decorstuk: de ontwikkeling van de gedachten van planning&control in 
de ambtelijke organisatie. Pas in de jaren tachtig van de vorige eeuw nestelde dit begrippenpaar 
zich in het openbaar bestuur van Nederland en spoedig daarna ook in Fryslân. Het laatste 
decorstuk is aan de organisatiecultuur gewijd.  
 
Deze achtergrondbeschrijvingen zijn onmisbaar om de hedendaagse acteurs die later (zie 
hoofdstuk 7) aan het woord komen beter te begrijpen. In de gesprekken die ik met hen had werd 
met regelmaat gerefereerd aan bijvoorbeeld grote reorganisatieprocessen uit het verleden of aan 
invloedrijke nota’s over planning&control. Opvallend was daarbij wel dat respondenten grote 
moeite hadden om de juiste chronologie te reproduceren. Zo werden bijvoorbeeld 
organisatiebrede reorganisatieprocessen in tijd door elkaar gehaald of waren één of meer 
reorganisatieprocessen geheel in vergetelheid geraakt. Ook niet ongebruikelijk was dat als een 
reorganisatie een naam had gekregen – zoals OPA, Zandloper of ProZa – het verkeerde label op 
een reorganisatie werd geplakt. Dit door elkaar halen,  vergeten of verkeerd labelen van 
reorganisatie zal ongetwijfeld te maken hebben met de frequentie waarin deze reorganisaties 
zich in de afgelopen 20 jaren zijn doorgevoerd, maar blijft toch opmerkelijk omdat vele 
respondenten die ik gesproken heb deze reorganisaties zelf nog hebben meegemaakt.  
 
6.1 decorstuk 1: Fryslân als provincie van Nederland. 
 
Als je over de provincie die in 2010 is uitgeroepen tot de mooiste provincie van Nederland67 
schrijft zul je moeten verantwoorden welke naamsaanduiding je hanteert. Dat lijkt voor de hand 
te liggen omdat Provinciale Staten in 1998 officieel voor de Friese aanduiding Fryslân hebben 
gekozen. Toch wordt buiten de provinciegrenzen vrijwel nooit deze Friese naam gebruikt en 
wordt de provincie gewoon aangeduid als Friesland. Ook binnen de provinciegrenzen is de 
naam Fryslân geen gemeen goed. Van origine niet-Fries sprekenden duiden de provincie aan als 
                                               
66 De verleiding om te actualiseren is groot. Toch zal de (cijfermatige) informatie op deze decorstukken zo 
veel mogelijk betrekking hebben op de periode waarin de veldstudie plaatsvond. Immers tegen die 
achtergrond acteren de controllers en managers die ik sprak en waarnam.  
67 Dit gebeurde door de Vereniging Nederlands Cultuurlandschap op basis van criteria als landschap, 
cultuurhistorie, biodiversiteit, grondwater  en  bodemgesteldheid, natuur en bosbeheer. Fryslân scoorde met 
een 7.2 ver boven het landelijke gemiddelde (3.3). De directeur van de VNC verklaarde de uitverkiezing van 
Fryslân doordat “Friezen, in een relatief dunbevolkte provincie, nog gevoel van trots en eigenwaarde 
hebben en zich daardoor hevig verzetten als hun streekeigenheid en historie bedreigd worden.” 
(Nieuwsbrief Vereniging Nederlands Cultuurlandschap (2010, p. 4 en 5).  
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Friesland en degenen die zijn opgegroeid met Fries als moedertaal spreken, zeker als ze Fryslân 
hebben verlaten (de zogenoemde Friezen om utens), nogal eens over it heitelân (het vaderland). 
De tweede moeilijkheid is dat door het besluit van de Staten de bestuurlijk-administratieve 
eenheid is benoemd. Hierdoor worden delen van de provincie – zoals de Stellingwerven – tot 
Fryslân gerekend, die zich nauwelijks Fries voelen. Ook vanuit historisch perspectief lijkt de 
term beperkend. De gebieden die de Friezen in het verleden tot hun invloedssfeer konden 
rekenen strekten veel verder dan de huidige provinciegrenzen. Landstreken als West-Friesland 
in de kop van Noord-Holland en Ostfriesland in Noordwest-Duitsland (Nedersaksen) herinneren 
daar nog aan. Deze streeknamen zijn niet verfriest. Hoewel er dus argumenten zijn om de 
Hollandse benaming van de provincie te hanteren, kies ik in deze studie voor de officiële door 
de Staten gekozen naam van de provincie.  
 
Alvorens een karakteristiek te geven van Fryslân als provincie, een enkele opmerking over 
provincies in het algemeen (Tirion 2006, p. 37-76; Seinstra en Sietsma 2012; Toonen 2013). Er 
is een duidelijk verschil tussen de provincies in de republiek der Zeven Verenigde Provinciën 
(1648-1795)68, provincies in de Franse tijd (1795-1814) en als onderdeel van het Koninkrijk der 
Nederlanden. In de republiek waren provincies, waaronder Fryslân, relatief zelfstandige 
eenheden. In de Franse tijd gaat die zelfstandigheid verloren69 en als onderdeel van het 
Koninkrijk krijgen de provincies hun plaats in de gedecentraliseerde eenheidsstaat. Ze worden 
de tweede verdieping in het Huis van Thorbecke, onder de rijksoverheid maar boven de twee 
lokale overheden: de gemeenten en de waterschappen.70 Hun taken worden wel omschreven als 
datgene waarvoor de rijksoverheid te groot is en de gemeenten en waterschappen te klein zijn. 
Tegenwoordig zeggen provincies graag van zichzelf dat zij de gebiedsregisseur zijn en in die 
hoedanigheid de rijksoverheid, de gemeenten, de waterschappen, het bedrijfsleven, organisaties 
en instellingen bij elkaar brengen om regionale doelstellingen op het gebied van ruimtelijke 
ordening, water, verkeer- en vervoer, economie, milieu, recreatie, natuur- en landschap, welzijn 
en cultuur te realiseren.71 Voor ongeveer 80% ontvangen alle provincies van Nederland 
gezamenlijk inkomsten uit het provinciefonds, uit doeluitkeringen van de rijksoverheid en uit de 
‘provinciale opcenten’ op de motorrijtuigenbelasting. De resterende 20% wordt verkregen door 
inkomsten uit leges, Europese fondsen, renten uit reserves en dividenden van aandelen.  
 
Van alle provincies in Nederland is Fryslân met 5.749 km² de grootste, althans als wordt 
uitgegaan van de buitenwater- en landoppervlakte. Qua landoppervlakte is Fryslân met 3.341 
km² de derde in grootte. Het agrarische karakter van de provincie blijkt uit het feit dat ca. 79% 
van de landoppervlakte uit landbouwgrond bestaat en 75% daarvan is grasland; slechts ca. 6% 
van het landoppervlakte is (semi)bebouwd.  Van de resterende 15 à 16% van het landoppervlak 
is ca 12% bos- en natuurgebied en 2,6% respectievelijk 1,4% in gebruik voor verkeer en voor 
recreatie.  
 
                                               
68 De start van de Republiek is discutabel. Ik kies voor de vrede van Münster in 1648. 
69 In de Bataafse Republiek (1795-1801) waren de oude provincienamen geheel verdwenen en vervangen door 
naar Frans voorbeeld departementale aanduidingen. Het noorden van Fryslân was onderdeel van het 
departement van de Eems en het zuiden van het departement van den Ouden IJsel. In het Bataafse 
Gemenebest (1801-1806) werden de oude provincienamen en grenzen weer hersteld en gehandhaafd in het 
koninkrijk Holland van Lodewijk Napoleon (1806-1810) (Bosatlas van de geschiedenis van Nederland 
2011, p. 299-301).  
70 Rond 1850  waren er nog circa 3500 waterschappen waardoor deze organisaties als lokaal konden worden 
getypeerd. Door schaalvergroting zijn er tegenwoordig 24 waterschappen waardoor deze organisaties eerder 
zijn aan te merken als regionale overheidsorganisaties.  
71 Daarnaast hebben provincies verantwoordelijkheden m.b.t. de bestuurlijke organisatie in hun gebied en 
oefenen ze het (financiële) toezicht uit op de waterschappen en de gemeentelijke financiën. 
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Op het grondgebied leven nog geen 650.000 inwoners, waarmee Fryslân in vergelijking met de 
andere provincies op een 8ste plaats staat. De bevolkingsdichtheid is 193 inwoners/km² – alleen 
Drenthe is dunner bevolkt – en blijft daarmee ver achter bij bijvoorbeeld Zuid-Holland met een 
bevolkingsdichtheid van 1.244 inwoners/km². Uniek voor Nederland en kenmerkend voor 
Fryslân is de spreiding van de Friese bevolking over 419 officiële kernen en nog diverse 
gehuchten. De 419 kernen zijn als volgt onder te verdelen. 
 
OMVANG VAN  KERNEN AANTAL AANDEEL IN FRIESE 
BEVOLKING PER 1.1.2009 
Kleiner dan 500 inwoners 226   7% 
500 – 1500 inwoners 118 17% 
1500 – 5000 inwoners 53 21% 
5000 – 15.000 inwoners 18 25% 
Groter dan 15.000 inwoners 4 30% 
TOTAAL 419 100% (N = 644.680) 
 
Tabel 6.1- woonkernen (aantal en relatieve aandeel in de Friese bevolking) (PF-001 
2011, p. 6). 
 
Twee zaken vallen onmiddellijk op: het grote aantal kleine kernen en de 70% van de bevolking 
die in kernen woont die kleiner zijn dan 15.000 inwoners. De grootste kern in Fryslân is 
Leeuwarden met ruim 100.000 inwoners. De drie andere grote kernen zijn Drachten, Sneek en 
Heerenveen. Een zekere ontvolking van het platteland is sinds 2000 merkbaar. Maar liefst 134 
van de 226 kleinste kernen zijn krimpkernen. Van de woningvoorraad in Fryslân is bijna 63% 
een koopwoning. De helft van de woningvoorraad bestaat uit (half)vrijstaande huizen. In 2009 
lag de gemiddelde verkoopprijs van woningen op € 193.000,--, waarmee de gemiddelde 
huizenprijs € 45.000,-- achterbleef bij het landelijke gemiddelde (PF-001 2011, p. 11).    
 
Ondanks het ontbreken van grote stedelijke conglomeraties in Fryslân kent Fryslân een forse 
achterstandswijkenproblematiek. Woont in de Randstad 60% van de kinderen in een 
achterstandswijk, in Fryslân zijn zeven gemeenten aan te wijzen met een vergelijkbaar of hoger 
percentage. De vergelijking met de landelijke cijfers zijn ook veelzeggend. Voor  Nederland ligt 
het percentage kinderen dat opgroeit in een achterstandswijk op 18,2, terwijl dat in Fryslân op 
30,8 ligt! Ook qua inkomen zijn er duidelijke verschillen tussen Fryslân en het Nederlandse 
gemiddelde. Was het gemiddeld besteedbare inkomen in 2007 in Fryslân  €  13.000,--, in 
Nederland bedroeg dat € 14.400,-- (PF-001 2011).   
  
Deze inkomensverschillen zeggen al iets over de Friese economie. Het aandeel van Fryslân in 
de nationale economie is bescheiden. Het bruto regionaal product (BRP) van Fryslân was in 
2008 3,2% (= € 16.754.000.000,--) van het BNP.72 Omgerekend per hoofd van de bevolking 
blijkt dat het BRP per inwoner van Fryslân structureel ongeveer 20% lager is dan landelijk. Het 
aantal bedrijven en instellingen kent weliswaar een stijgende lijn, maar die is voornamelijk te 
danken aan eenmansondernemingen. De sectoren waar de meeste werkgelegenheid te vinden is 
in Fryslân zijn de industrie, de zorg en de handel. De eerste twee genoemde sectoren zijn in 
                                               
72 Naar verwachting van het ING Economish Bureau zal de Friese economie in 2015 gaan groeien naar 16,5 
miljard, waarmee het BRP-niveau van voor de financiële en economische crisis weer is bereikt, maar nog 
wel achter loopt op de landelijke groei (Leeuwarder Courant 17.12.2014).  
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vergelijking met Nederland relatief groot. Andere sectoren waar de Fryslân relatief meer banen 
heeft dan de Nederlandse economie zijn de bouwnijverheid, het onderwijs, financiële 
instellingen, nutsbedrijven en uiteraard de landbouw en visserij. Sectoren met relatief minder 
werkgelegenheid dan landelijk zijn handel, zakelijke dienstverlening, openbaar bestuur, vervoer 
en communicatie, en overige dienstverlening. De werkgelegenheid in de horeca komt overeen 
met datgene wat op grond van landelijke cijfers verwacht kan worden. Bij de ontwikkeling van 
de diverse sectoren in de periode 2000-2009 valt op dat industrie en financiële instellingen en 
vooral landbouw krimpsectoren zijn en dat de zorg- en dienstensector de grootste banenmotors 
zijn. De verwachting is dan ook dat de werkgelegenheidsstructuur van Fryslân steeds meer op 
die van Nederland gaat lijken. De groei van de meeste sectoren blijkt ook uit de groei van het 
aantal banen. In 2009 had Fryslân 231.395 banen73 en dat was vergeleken met 2000 een groei 
van 11,5%. Op dit punt deed de Friese economie het beter dan de nationale economie, waar het 
vergelijkbare groeipercentage 8 was. Hiertegenover staat dat in september 2010 de 
werkloosheidspercentages voor Fryslân en Nederland op respectievelijk 7 en 6,3 lagen. 
 
Friese identiteit   
 
De provincie Fryslân is in de Friese samenleving geen obscure, ver van haar inwoners staande, 
bestuurlijke eenheid. Het provinciale overheidsbestuur heeft een betrekkelijk grote bekendheid 
en wordt door velen gezien als een borging voor de het behoud en versterking van de Friese 
identiteit. Het is niet verwonderlijk dat een nieuw aangetreden lid van GS zich eerder minister 
dan gedeputeerde van Fryslân voelt (Delaere 2011). De meest in het oog springende kenmerken 
van die eigenheid zijn de taal en (culturele) identiteit.74 Het is vrijwel niet mogelijk om enige 
dagen in Fryslân te verkeren zonder in aanraking te zijn gekomen met het Fries. Dat begint al 
bij het overschrijden van de provinciegrens waar duidelijk wordt gemaakt dat men een 
provincie met een Friese naam binnenkomt of verlaat. Ook veel Friese gemeenten kiezen er 
voor om hun naam in het Fries op de plaatsnaamborden te plaatsen. Belangrijk voor de Friese 
taal is de erkenning als officiële rijkstaal – naast het Nederlands – geweest.75 Hierdoor heeft het 
Fries een hogere status dan andere streektalen in Nederland en kan bijvoorbeeld worden geëist 
dat officiële documenten in het Fries gesteld worden.76 Het is een misvatting dat er zoiets als 
één Friese taal is en dat in Fryslân alleen Fries wordt gesproken. Wat het eerste betreft, wordt in 
de literatuur onderscheid gemaakt tussen drie taalfamilies in het Fries, te weten het Noordfries 
dat in het noorden van Duitsland 8.000 tot 10.000 sprekers kent, het saterfries (tussen 1.000 en 
2.000 sprekers in het noordwesten van Duitsland) en het Westerlauwers Fries dat in Fryslân 
zo’n 410.000 sprekers heeft (Swarte et al. 2013).77 Wat in Nederland doorgaans als Fries wordt 
aangeduid is dus eigenlijk Westerlauwers Fries. Voorts is er een grote verscheidenheid aan de 
                                               
73 Van een baan is sprake als een arbeidskracht beroepsmatig een betaalde activiteit verricht van meer dan 15 
uren per week.  
74 De directeur van Fries Historisch en Letterkundig Centrum Tresoar, B. Looper, geeft aan hoe dit leeft ten 
opzichte van andere regio’s in Nederland: “Nergens in Nederland heerst zo’n obsessie met wat we zijn en 
wie we zijn als in Friesland.” In: W. Joustra (2011), ‘Zoektocht naar eigen dna is de kracht van Friesland’, 
Leeuwarder Courant, 17.12.2011. 
75 In dit verband is het Europees Handvest voor regionale talen of minderheidstalen van belang. Dit verdrag 
van de Raad van Europa werd in 1992  gesloten en in Nederland in 1996 geratificeerd. Hierdoor kreeg het 
Fries een hoge status.  
76 De positie van het Fries is verder versterkt door de wet Regels met betrekking tot het gebruik van de Friese 
taal in het bestuurlijk verkeer en het rechtsverkeer (Wet gebruik Friese taal) die op 1.1.2014 van kracht is 
geworden. Deze wet garandeert dat in het bestuurlijk en in het rechtsverkeer in Fryslân iedereen gebruik kan 
maken van zijn eigen taal (Nederlands of Fries).  
77 In dit onderzoek blijkt dat de onderlinge verstaanbaarheid van het Noordfries en het Westerlauwers Fries 
slechts gemiddeld 38% (p. 34) bedraagt, veel lager dan bijvoorbeeld de onderlinge verstaanbaarheid van de 
Scandinavische talen.  
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wijze waarop het Fries in de verschillende delen van Fryslân wordt uitgesproken.78 Naast het 
Fries, in de verschillende verschijningsvormen, komen binnen de provinciegrenzen ook 
streektalen als het Bildts en het Stellingwerfs voor. En voorts kan men natuurlijk overal terecht 
met het Nederlands en is, net als in de rest van Nederland, vooral bij jongeren het Engels sterk 
in opkomst. 
 
Om een beeld te krijgen van het actieve en passieve gebruik van het Fries is het van belang om 
te weten dat ongeveer 350.000 inwoners het Fries als hun moedertaal beschouwen. Dat is dus 
53% van alle inwoners. Het percentage voor de passieve beheersing (dus het kunnen verstaan) 
van het Fries ligt uiteraard hoger: 84% van alle inwoners zegt het Fries goed tot heel goed te 
kunnen verstaan. Dit hoge percentage loopt behoorlijk terug bij de actieve beheersing (spreken, 
lezen en schrijven). Van alle inwoners spreekt 63% het Fries goed tot heel goed en 46% zegt in 
staat te zijn om het Fries te lezen. De score voor het schrijven is het laagst: slechts 10% kan het 
goed tot heel goed, maar 74% beheerst deze vaardigheid met moeite of in het geheel niet. Uit 
deze cijfers blijkt dat Fries vooral een spreektaal is; niet elke native speaker kan het lezen en 
slechts een klein deel heeft een goede schrijfvaardigheid, zij het dat de beheersing van deze 
laatste twee actieve taalbeheersingsvaardigheden in de loop der jaren enigszins toeneemt.79 De 
spreiding van het Fries in Fryslân is ook interessant. In het algemeen kan gezegd worden dat het 
Fries vooral op het platteland en in de kleinere woonkernen wordt gebruikt. In de steden, zoals 
in de hoofdstad Leeuwarden, zijn Friessprekenden een minderheid. Daar wordt het stadsfries – 
een mengvorm van Nederlands en Fries – of een eigen stadsdialect gesproken. Taalproblemen 
komen nauwelijks voor in Fryslân. Als een Fries merkt dat zijn gesprekspartner moeite heeft 
hem te verstaan, schakelt hij vrijwel altijd automatisch over op het Nederlands. Veel Friezen 
vinden dit ‘ferbrekke’ een vorm van beleefdheid.  
 
De Friese taal is een belangrijke drager van de culturele identiteit van Fryslân. Er is geen 
culturele uiting denkbaar zonder een Friese pendant. Toneelstukken, musicals, romans, films, 
gedichten, popsongs, cabaret, cartoons, strips80, al deze vormen komen – zowel als oorspron-
kelijke Friese schepping als vertaald in het Fries – voor in het culturele leven. Bijzondere en 
typische Friese culturele uitingen zijn de iepenloftspullen: tijdens de zomermaanden gehouden 
theatrale voorstellingen in de openlucht die vaak honderden bezoekers trekken.81 Beroemd, 
zelfs buiten Fryslân, is het iepenloftspul in de tuin van de notaris te Jorwerd (Mak 1996). Naast 
een actief taalbeleid van de provinciale en verschillende municipale overheden, wordt het 
gebruik van Fries krachtig ondersteund door de dagelijkse (nieuws)uitzendingen van de 
                                               
78 Zo zijn er behoorlijke verschillen in uitspraak tussen het Fries dat op de drie hoofdgrondsoorten (veen, zand 
en klei) in Fryslân zijn aan te treffen. Zelfs heeft men de neiging om de identiteit van Friezen in verband te 
brengen met de grondsoort waar men op geboren is. Als bijvoorbeeld een nieuwe burgemeester uit de 
Zuidwesthoek van Fryslân wordt benoemd in de gemeente Achtkarspelen (Noordoost Fryslân) opent het 
krantenartikel dat daarvan melding maakt met:  “Achtkarspelen krijgt een burgemeester wiens wortels niet 
in het zand liggen, maar in het veen en klei van het merengebied.” (Leeuwarder Courant 22.11.2012).  
79 Als in 2014, op advies van de Fryske Akademy, Provinciale Staten een besluit nemen over een 
spellingshervorming van het Fries wordt daarover in nationale en sociale media, en uiteraard in de lokale 
media, heftig gediscussieerd. Er is een felle polemiek, waarin de (emeriti) hoogleraren Fries zich niet 
onbetuigd laten, met als inzet de vraag of een spellingshervorming bijdraagt aan de versterking van het Fries 
versus de opvatting dat de voorgestelde normering de diversiteit in het Fries juist verzwakt. Aan de orde is 
de “Strijd om de ziel van de memmetaal” (Leeuwarder Courant 9.12.2014). Zie ook: (Breuker et al., 2014; 
Brand 2014).  
80 Zelfs de Donald Duck speelt in Fryslân en de stripfiguren suggereren dat het meer is dan een provincie, 
namelijk een apart landje. 
81 In de zomer van 2011 waren er 13 producties met meer dan negentig voorstellingen die ongeveer 30.000 
bezoekers trokken. De traditie begon in Jorwerd in 1953 en breidt zich nog altijd over Fryslân uit  
(Leeuwarder Courant 1 oktober 2011, p. 7).  
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regionale televisie- en radiozender Omrop Fryslân. Niet alleen heeft de internetsite van Omrop 
Fryslân de meeste hits in de provincie, de radio-uitzendingen blijken het meest beluisterd en 
winnen het ruimschoots van de publieke, commerciële en lokale radiozenders. Weliswaar 
hebben de televisie-uitzendingen van Nederland 1 en 2 het grootste marktaandeel, maar de tv-
uitzendingen van Omrop Fryslân kunnen qua aantallen kijkers gemakkelijk concurreren met die 
van de grootste commerciële omroep (RTL 4) en trekken beduidend meer kijkers dan 
Nederland 3. De twee dagbladen die Fryslân kent verschijnen in het Nederlands. Gegeven hun 
regionale karakter wordt veel aandacht besteed aan aspecten van en ontwikkelingen in de Friese 
samenleving. Het is vaste gewoonte om uitspraken die in het Fries zijn gedaan ook als zodanig, 
en zonder Nederlandse vertaling, weer te geven. 
 
Naast de culturele identiteit kan ook nog gewezen worden op de vele activiteiten van sociaal-
culturele aard. Hierbij is te denken aan typische Friese evenementen zoals de (wereld)beroemde 
Elfstedentocht, het hoogtepunt van het kaatsseizoen: de PC in Franeker, het Skûtsjesilen van de 
SKS en de IFKS, het fierljeppen in it Heidenskip, de Ballonfeesten te Joure, de vierjaarlijkse 
Slachtemarathon, het concours hippique te Buitenpost/Dokkum/Drogeham en de hurdsyldei in 
het midden van de Sneekweek. Het zijn enkele voorbeelden van evenementen die duizenden 
bezoekers trekken en daarmee sterk bijdragen aan het gemeenschapsgevoel in Fryslân.  
 
Tijdens mijn veldstudie stuitte ik op een document dat geheel was gewijd aan de identiteit van 
Fryslân. Het is boekje 1 van een uit zes delen bestaand omvangrijk en uiterst informatief dossier 
dat door een doorsnede van de ambtelijke organisatie (van “algemeen directeur tot 
brugwachter”) is opgesteld ten behoeve van de onderhandelingen die moesten leiden tot een 
nieuwe College van Gedeputeerde Staten in 2011. Boekje 1 draagt de titel De identiteit van 
Fryslân (PF-002 2011). De algemeen directeur noemt het in zijn aanbiedingsbrief aan de leden 
van provinciale staten het resultaat van een ambtelijke brainstorm. Aannemende dat dit initiatief 
niet politiek geïnitieerd en (indirect) politiek/bestuurlijk gestuurd is, zegt dit document veel hoe 
beleidsvoorbereiders en –uitvoerders hun provincie zien en welke waarden achter hun 
dagelijkse werkzaamheden te vermoeden zijn. Vandaar dat ik aan deze zelfdefinitie van de 
identiteit van Fryslân enige aandacht zal schenken. 
 
De toon wordt onmiddellijk gezet met de opmerking dat Fryslân een sterke eigen identiteit 
heeft. En de omschrijving van die identiteit volgt direct daarop:  
 
“Fryslân kenmerkt zich als regio door kernkwaliteiten als water, landschap, 
cultuurhistorie en landbouw. Anderzijds ervaren de inwoners van Fryslân een aantal 
gezamenlijke kernwaarden zoals: gemeenschapszin, betrouwbaarheid, omgevings-
bewustzijn met zorg voor het landschap, eigenzinnigheid, authenticiteit, behoudendheid, 
creativiteit in omgaan met schaarste, taalbewustzijn en zelfredzaamheid.” (PF-002 
2011, p. 1).  
  
Het gaat dus om twee zaken: kernkwaliteiten van de regio en kernwaarden van de inwoners. 
Water wordt aangemerkt als “unique selling point” van de provincie. Opgemerkt wordt dat het 
(mondiale) belang van water in kwalitatieve en kwantitatieve zin nauwelijks kan worden 
onderschat en dat daarom in alle sectoren en facetten van het provinciale overheidsbeleid de 
pijlen daar zoveel mogelijk op gericht moeten worden. Dat landschap een kernkwaliteit is wordt 
duidelijk door een opsomming van Friese landschapselementen: Waddeneilanden, Waddenzee, 
terpengebied/kleistreek, Friese merengebied, veenweidegebied, de Friese Wouden, de elf 
steden, het bekengebied in het zuidoosten, de IJsselmeerkust en Gaasterland. Het worden 
“parels” van het Friese landschap, dragers van het (internationale) toerisme en toekomstige 
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leveranciers van duurzame energie genoemd. Men heeft aandacht voor de terugloop van de 
traditionele landbouw, maar ziet ook kansen om dit typische kenmerk van de agrarische 
provincie te innoveren, zoals het genereren van biomassa voor een zogenoemde “biobased 
economy” (PF-002 2011, p. 2). 
 
Ook de kernwaarden worden uitgebreid toegelicht. Gemeenschapszin wordt omschreven als het 
zoeken naar verbinding, de voorkeur om te spreken over ‘wij’ in plaats van ‘ik’, de bereidheid 
om samen de handen uit de mouwen te steken. Verwezen wordt naar het “onwaarschijnlijk 
grote aantal verenigingen in de Friese dorpen” (PF-002 2011, p. 3). Voorwaarden voor de 
gemeenschapszin is betrouwbaarheid (“een man een man, een woord een woord” en “Een ‘ja’ 
is hier ook echt ja zoals andersom een ‘nee’ ook néé is.”) (PF-002 2011, p. 3) en openheid. Met 
eigenzinnigheid wordt gedoeld op het Friese imago van authenticiteit en de hang naar 
autonomie en onafhankelijkheid.  
 
In het identiteitsdocument wordt het beheren en doorontwikkelen van deze kernkwaliteiten en 
kernwaarden als de hoofdopgave voor de toekomst gezien. En zoals dat vaak gebeurt in Fryslân, 
wordt dat kernachtig uitgedrukt met een Friese uitdrukking: het “hoedzjen en noedzjen fan ús 
Fryslân.”82 Naast dit actief beheren van bestaande waarden en kwaliteiten, worden het benutten 
en ontwikkelen van de aantrekkingskracht van Fryslân in (inter)nationaal verband en het 
stimuleren en exporteren van specifieke Friese innovaties als kernopgaven voor de toekomst 
gezien (PF-002 2011, p. 6). Men speculeert daarbij op de steeds kritischer consument die zoekt 
naar producten met een emotionele meerwaarde. Het aanknopingspunt met Fryslân ligt dan 
voor de hand: “wij zijn immers de schone en gezonde provincie!” (PF-002 2011, p. 10). 
 
De zelfdefinitie van de Friese identiteit is interessant. Ongetwijfeld kunnen vraagtekens 
geplaatst worden bij de mate van consensus en bij het op onderdelen wat al te romantische 
beeld. Zo is er geen aandacht voor de sociaal – en wellicht ook politiek – minder wenselijke 
aspecten van de Friese identiteit. Ook allerlei nuanceringen ontbreken. Bedacht moet worden 
dat deze zelfdefinitie tot stand is gekomen door medewerkers in een machtsorganisatie en dat 
allerlei individuele opvattingen over de identiteit van Fryslân getranslateerd moesten worden tot 
een coherent document. Ook is het de vraag of er zoiets bestaat als een Friese identiteit. Een 
journalistieke zoektocht daarnaar heeft niet tot een bevredigend antwoord geleid (Betten 2013). 
Toch is het een waardevolle aanvulling op de penseelstreken die ik zelf op het decorstuk heb 
gezet. Het geeft een indruk vanuit welke beelden de ambtelijke organisatie het politieke bestuur 
adviseert en uitvoering geeft aan besluiten van PS en GS en – misschien nog wel belangrijker – 
zelf handelt in het dagelijkse functioneren van de provincie.83  
 
levende elementen uit de Friese geschiedenis 
 
In een generale schets van Fryslân mag aandacht voor de geschiedenis van dit landsdeel niet 
ontbreken, omdat elementen uit deze geschiedenis in het hedendaags Fryslân nog springlevend 
                                               
82 De uitdrukking Hoedzje en noedzje wordt letterlijk omschreven als oppassen en verzorgen.  (Zantema en 
Visser 1994, p. 408).   
83 De Friese identiteit is niet zo sterk dat er een manifest verlangen naar staatsrechtelijke zelfstandigheid is, 
zelfs niet binnen de Fryske Nasjonale Partij. Maar als in Schotland een referendum wordt gehouden over de 
vraag of dat deel van Groot-Brittannië zelfstandig moet worden, leidt dat onmiddellijk tot beschouwingen in 
de Leeuwarder Courant of de situatie in Schotland vergelijkbaar is met Fryslân. Zo stelt de fractievoorzitter 
van de FNP in een groot ingezonden stuk dat Fryslân behoefte heeft aan een referendum, niet over 
zelfstandigheid, maar over meer decentralisatie en de richting waarin de welvaartstaat zich dient te 
ontwikkelen. (Toering 2014). Zie ook de Leeuwarder Courant van 16 en 19 september 2014. De voorzitter 
van de Ried fan de Fryske Beweging pleit voor “culturele autonomie”.  
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zijn en niet zijn weggezakt in het collectieve onderbewustzijn van de Friezen.  
 
De aanduiding Friezen84 is waarschijnlijk terug te voeren op de Frisii, de benaming die de 
Romeinen rond het begin van de christelijke jaartelling gaven aan de bewoners langs de kusten 
van Noordzee en Waddenzee. Rond 400 na Chr. werden de in het noordelijk gebied boven de 
grote rivieren levende stammen, zoals Angelen, Saksen en Juten, bekend onder de naam van hun 
voorgangers. De belangrijkste reden hiervoor was dat de elite van de oorspronkelijke Frisii, 
uitgeweken naar het zuiden, weer terugkeerde en een belangrijke rol ging spelen bij de latere 
Friese koninkrijken. Het was niet ongebruikelijk om de bevolking te vernoemen naar de politiek 
dominante leidende groepering. De klassieke historische theorie is dat zich een Fries koninkrijk 
(Magna Frisia) heeft gevormd dat zich uitstrekte van de Belgische kust tot aan de rivier de Wezer 
in Duitsland (zie ook Pye 2014) waarin tegen het einde van de 8ste eeuw –  op last van Karel de 
Grote – de Lex Frisionum (rond 790) werd opgesteld. In deze wet der Friezen werd gewoonte-
recht van voornamelijk strafrechtelijke aard en rechtsregels van de latere keizer gecodificeerd in 
het Latijn. Anderen achten zo’n groot rijk niet waarschijnlijk en houden het op de vorming van 
kleinere koninkrijkjes, met een Friese identiteit (Nicolay 2014). Het tijdvak 1200-1500 staat 
bekend als de periode van de Friese Vrijheid, waarin er geen landsheer en geen centraal bestuur 
was en de Friezen op lokaal niveau hun bestuur, waaronder toen ook de rechtspraak viel, konden 
organiseren. Midden in deze periode, in 1345, vond een veldslag plaats waarin de Friezen de 
Hollanders die een poging deden om Fryslân onder het gezag van de Hollandse graaf te brengen 
vernietigend versloegen. Tot op de dag van vandaag wordt deze slag te Warns85 in Fryslân 
herdacht en besteden regionale media aandacht aan de redevoeringen die bij deze gelegenheid 
gehouden worden. Menige Fries weet dat in die slag – onder het motto leaver dea dan slaaf – de 
Hollanders zijn verslagen, maar wijst tegelijkertijd op het gevaar dat deze herdenkingen het 
gevaar herbergen van het aanwakkeren van sluimerende nationalistische en separatistische 
gevoelens.  
 
Een ander voorbeeld van een levend historisch feit is de benoeming door keizer Maximiliaan van 
Oostenrijk van graaf Albrecht III van Saksen tot gubernator van heel Fryslân (1498). Albrecht 
kreeg alleen het westelijke deel onder effectieve controle waardoor Fryslân zijn huidige vorm 
kreeg. Misschien nog wel belangrijker dan dat, was dat met de benoeming van Albrecht een 
einde kwam aan de Friese Vrijheid (Israel 1995, p. 37).86 Toen dan ook het provinciebestuur in 
1998 een provinciebreed volksfeest organiseerde om 500 jaar Friese eenheid te vieren, kwam er 
onmiddellijk verzet omdat men 1498 een slecht gekozen moment vond. Immers toen kwam een 
einde aan datgene wat in Fryslân zo hoog gewaardeerd is, de vrijheid.87 Het volksfeest werd een 
matig succes, zeker in vergelijking met de twee jaar later georganiseerde Simmer 2000, een 
particulier initiatief om ter gelegenheid van de milleniumwende zoveel mogelijk geëmigreerde 
Friezen (de Friezen om utens) nog een keer terug te halen naar it heitelan.  
 
En dan is er nog een derde historische gebeurtenis die tot op de dag van vandaag een bijzondere 
betekenis heeft. Toen in 1555 Philips II, de zoon van Karel V, in Madrid werd ingehuldigd 
                                               
84 Aan het einde van het eerste millennium zou het woord ‘Friezen’ de betekenis van ‘koopman’ of ‘overzeese 
handelaar’ hebben gekregen door de actieve opstelling van Friezen in de overzeese handel in aardewerk, 
wijn en slaven. De Noordzee zou toen de Friese Zee hebben geheten (Pye 2014, p. 42).  
85 De slag staat bekend als de slag van Warns en daar is ook een gedenkteken opgericht. Waarschijnlijker is 
echter dat de slag bij Stavoren heeft plaats gevonden. Zie De Kanon van de Fryske Skiednis. In 2014 vond 
de 69e  herdenking plaats.  
86 Israel dateert het einde van de Friese onafhankelijkheid preciezer: 1523, toen een leger uit Holland Fryslân 
binnentrok en het laatste verzet brak (Israel 1995, p. 65).  
87 Ook werd voorbij gegaan aan het feit dat in een groot deel van de Franse tijd Fryslân als administratieve 
eenheid niet meer als zodanig bestond en onderdeel was van twee veel grotere departementen.  
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weigerden de afgezanten van de Friese stadhouder te buigen voor de nieuwe koning omdat zij 
dat alleen voor God doen. Deze gebeurtenis die onder andere levend wordt gehouden door een 
afbeelding in de Statenzaal van Fryslân, refereert aan zelfbewustheid en trots van Friezen.  Een 
voorbeeld. Als een in Fryslân geboren tropenarts na vele jaren afscheid neemt van de 
Afrikaanse gemeenschap waar hij 17 jaar gewerkt heeft, wordt hem de eretitel Ibia van Eket  
(Ibia betekent dokter) verleend. Onderdeel van de plechtigheid is dat de titularis zijn 
onderscheiding knielend in ontvangst neemt. Dat blijkt voor hem een probleem, want een Fries 
“knibbelje allinne foar God.”88 Niet alleen refereert de arts hiermee rechtstreeks aan de 
historische gebeurtenis uit 1555, hij doet dat in het verre Afrika in het Fries! Uiteindelijk wordt 
de oplossing gevonden door de versierselen in ontvangst te nemen door slechts op één knie te 
knielen (Bakker 2012, p. 208-223). 
 
Eerder is de eigen taal als belangrijke drager van de Friese identiteit reeds aangemerkt. 
Poëtischer en kernachtiger dan in de typering van Fryslân door de dichter Ed. Hoornik kan het 
bijna niet gezegd worden: 
 
Niet in mijn dorpen en mijn elf steden 
niet in mijn meren en mijn heerlijkheden 
ben ik het meest mijzelf, maar in mijn taal: 
het instrument waardoor ik ademhaal. 89 
  (Hoornik 2006) 
 
Bij een schets van nog levende elementen uit de Friese geschiedenis mag een verwijzing naar 
een bijzondere gebeurtenis die direct verbonden is aan de taalkwestie dan ook niet ontbreken. 
Die gebeurtenis vond plaats in november 1951 en is bekend geworden onder de naam 
Kneppelfreed (Fries voor knuppelvrijdag). De aanleiding voor deze voor de emancipatie van het 
Fries belangrijke dag was de kleine overtreding van een veearts die ter terechtzitting verboden 
werd om Fries te spreken.90 Hij kreeg steun van twee Friese journalisten, waarvan Fedde Schurer 
– een Fries dichter, politicus, journalist en bovenal voorman van de Friese beweging – de 
bekendste was. Als hoofdredacteur van de Heerenveense/Friese Koerier schreef hij een artikel 
dat voor de rechter beledigend zou zijn. Daarop werd Schurer voor de rechtbank gedaagd. Zijn 
zaak diende op 16 november 1951 en had inmiddels zo veel aandacht getrokken dat velen zich 
uit solidariteit in de rechtbank en op het plein daarvoor (het Zaailand te Leeuwarden) hadden 
verzameld. Spreekkoren drongen door tot in de rechtszaal. Toen Schurer naar buiten kwam werd 
hij door zijn aanhangers op de schouders genomen. De politie greep in met brandspuit en 
wapenstok om de massa uiteen te drijven. De volgende dag bleek dit landelijk nieuws en werd de 
politionele actie getypeerd als ‘de slag op het Zaailand’. Zelfs werd gevreesd voor etnische 
tegenstellingen tussen Friezen en ‘Hollanders’.91 De regering kwam de Friese beweging met 
enkele maatregelen tegemoet. Zo werd het gebruik van het Fries in het lager onderwijs en in de 
rechtspraak officieel erkend. Bij de ingang van het Paleis van Justitie herinnert een gedenksteen 
met daarop het gedicht Frysk Bloed van Fedde Schurer nog altijd aan deze historische 
gebeurtenis. Maar belangrijker is dat vele Friezen tot op de dag van vandaag weten welke 
emotionele feiten zich in 1951 hebben afgespeeld (Liemburg 2010, met name p. 254-296).  
                                               
88 Net als de uitdrukking leaver dea as slaaf, wat het motto van de slag van Warns zou zijn geweest, is de 
uitdrukking Knibbelje allinnich foar God van later datum dan de historische gebeurtenissen waar zij aan 
toegeschreven worden. Zie Kanon fan de Skiednis fan Fryslân:  http://www.11en30.nu/global/nl/Artikel/20.  
89 Deze strofe staat ook op een grote stoeptegel bij de ingang van het provinciehuis.  
90 M. del Grosso (2011): “Reboelje met gevolgen”. Leeuwarder Courant, 10.09.2011, Sneon&Snein, p. 10-11.  
91 De term Hollanders wordt in Fryslân vaak gebruikt voor alle niet-Friezen of niet Fries sprekenden. Een 
merkwaardiger coïncidentie in het begin van de vijftiger jaren was dat de Officier van Justitie die beticht 
werd van het doen oppakken van Friessprekenden na Kneppelfreed mr. Hollander was! 
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politieke context 92 
 
De ontwikkeling van de politieke voorkeuren in Fryslân krijgen profiel als die worden afgezet 
tegen de nationale electorale ontwikkelingen. Daartoe moeten met het oog op de 
overzichtelijkheid wel enkele keuzes gemaakt worden. Ik zal aansluiting zoeken bij de 
gemaakte indelingen in Geschiedenis van Friesland 1750 – 1995 (Frieswijk et al. 1998). In dit 
standaardwerk worden de politieke partijen geaggregeerd tot vier partijblokken, te weten de 
‘confessionelen’, de ‘socialisten/progressieven’, de ‘liberalen’ en de ‘andere partijen’. Tot de 
confessionelen worden gerekend: ARP, CHU, KVP, CCP/CDA (vanaf 1970), GPV, RPF, SGP, 
CU). Het blok van de socialisten/progressieven bestaat uit: PvdA, CPN, Soc.Unie/Roorda, PSP, 
PAK (PvdA/PSP/PPR), PPR, Progr.Frl./GroenLinks. Tot de liberalen worden PvdV93, VVD en 
D66 gerekend en bij de andere partijen gaat het vooral om de Fryske Nasjonale Partij (FNP).  
Discussie kan ontstaan over de vraag of bijvoorbeeld de indeling van D66 bij de ‘liberalen’ 
terecht is. Een indeling bij de progressieven of bij andere partijen zou ook verdedigbaar zijn. 
Belangrijker is de vraag hoe om te gaan met de snel opkomende partijen in het eerste 
decennium van deze eeuw: de LPF en de PVV. Niet ongebruikelijk is om deze partijen aan te 
duiden als populistisch (Rossem 2010). Aan de in de Geschiedenis van Friesland 1750-1995 
gemaakte vierdeling  zal ik dan ook het blok ‘populisten’ toevoegen als vijfde politiek blok. 
 
In de naoorlogse periode zijn 17 keer – meestal om de vier jaar – verkiezingen voor de 
provinciale staten gehouden. Het confessionele blok is in Fryslân van 1946 tot 1970 ten 
opzichte van landelijke scores ondervertegenwoordigd geweest. Vanaf 1970 tot heden is er een 
wisselend beeld. Periodes van oververtegenwoordiging wisselen zich af met periodes waarin het 
percentuele aandeel in het Friese en het Nederlandse electoraat vrijwel gelijk zijn. De 
confessionelen scoorden in Fryslân in 1950 het hoogst met 48,8% en in 2011 het laagst met 
24,1%. Landelijk waren de hoogste scores voor de confessionelen in 1950 (54,3%) en de 
laagste in 2011 (20,0%). De confessionelen – en met name het CDA – zijn in de na-oorlogse 
periode electoraal dus meer dan gehalveerd. 
 
De sociaaldemocraten/progressieven deden het in Fryslân vrijwel altijd behoorlijk beter dan de 
landelijke uitkomsten. Slechts bij de verkiezing in 2003 bleef het aandeel van het progressieve 
blok licht achter bij het landelijke aandeel. De beste score werd in Fryslân geboekt in 1946 
(46,3%) en de slechtste in 1995 (26,9%). Landelijk scoorde dit blok in 2007 het beste resultaat 
(39,0%) en herstelde zich daardoor van de laagste landelijke score (22,5%) twaalf jaar daarvoor. 
 
Is er bij de socialisten/progressieven sprake van een structurele oververtegenwoordiging, bij de 
liberalen is er een structurele ondervertegenwoordiging. Alleen bij de verkiezing van 1950 is er 
een min of meer gelijke situatie in Fryslân en Nederland. Opvallend is dat na 1966 de Friese en 
de nationale scores voor de liberalen behoorlijk uiteen gaan lopen. De achterstand van de Friese 
liberalen loopt dan op tot zo’n 10 procent ten opzicht van de nationale liberale stembus-
uitslagen. In 2011 is er nog altijd een verschil van bijna 10 percent in het nadeel van de Friezen. 
De hoogste score die de liberalen in Fryslân boekten was in 1995 (23,7%). Landelijk werd in 
dat jaar toen de recordscore van 36,4% gehaald. De laagste score voor de liberalen was bij de 
eerste verkiezing in 1946 (5,1%) en dat was net onder de laagste landelijke score (6,4%) dat ook 
in dat jaar tot stand kwam. 
 
                                               
92 Voor de periode 1946-1995 is de analyse gebaseerd op de cijfers uit (Frieswijk et al. 1998, p. 282-283 en 
286-287). Deze cijfers heb ik aangevuld tot 2011 door gebruik te maken van www.nlverkiezingen.com.  
93 Dit is de Partij van de Vrijheid die in 1948 samenging met de VVD. De PvdV mag dus niet verward worden 
met de PVV die in 2005 als vereniging groep Wilders werd opgericht.  
97
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
De populisten hebben natuurlijk een veel kortere historie. De LPF kwam in 2003 in de staten 
met 1,7% van de stemmen en dat lag ruim een procent lager de landelijke scores. In 2011 
maakte de PVV zijn opwachting. Deze politieke beweging bond in Fryslân 8,4% van de 
uitgebrachte stemmen, terwijl landelijk een score werd gehaald van 12,4%. Bij de twee 
verkiezingen in Fryslân waar populistische partijen meedongen naar de gunst van de kiezer 
bleven zij achter bij de nationale cijfers. 
 
Ten slotte de FNP. Deze alleen in Fryslân voorkomende partij haalde in 1966 – vier jaar na de 
oprichting – 2,4% van de stemmen en veroverde daarmee een statenzetel.94 Sinds 1996 is het 
met de FNP goed gegaan. Het beste resultaat werd in 2003 geboekt (13,2%) en bij de verkiezing 
in 2011 werd nog een solide 9,2% behaald. Dat was bijna 1% meer dan de SP in dat jaar.95 
 
Samenvattend kan worden opgemerkt dat Fryslân in vergelijking met Nederland over een lange 
reeks van jaren relatief een sterke sociaaldemocratische/progressieve traditie kent en dat de 
electorale steun voor het liberale gedachtegoed achterblijft bij de landelijke trend. Deze 
conclusie zegt nog weinig over de onderlinge verhoudingen van de drie belangrijkste politieke 
stromingen. De vergelijking met landelijke uitslagen loslatend en de blik nu richtend op de 
ontwikkelingen binnen Fryslân, is te zien dat de confessionele partijen vanaf 1946-1999  – met 
alleen een uitzondering bij de verkiezing van 1987 – comfortabel groter zijn dan de 
sociaaldemocratische/progressieve partijen. De liberale partijen blijven bij deze partijblokken 
ver achter. In de periode 1999 tot 2015 zijn de sociaaldemocratische/progressieve partijen het 
grootste partijblok en loopt het verschil met de confessionele partijen bij elke verkiezing op. 
Omdat hier steeds sprake is van partijblokken is het ook interessant om na te gaan wat de 
grootste fracties in de Staten zijn geweest. Op basis van het aantal zetels is dat van 1946 tot 
1966 de PvdA.96 Dan volgen 37 jaren van CDA dominantie (met de onderbreking door de PvdA 
in 1987-1991). In 2007 eindigen CDA en PvdA gelijk als grootste fractie en in 2011 heeft de 
PvdA de kop overgenomen. Dat kwam overigens niet doordat de PvdA won, maar omdat het 
verlies van het CDA veel groter was dan dat van de PvdA.97 
 
Dat leidt tot de samenstelling van de Staten in 2011 en daarmee tot een belangrijke 
contextfactor. De PvdA was dus in 2011 de grootste partij met 11 zetels (23,7% van de 
uitgebrachte stemmen), een verlies van 1 zetel (en 1,9%) vergeleken met de verkiezingen van 
vier jaar geleden. Het CDA verloor 4 zetels en kwam uit op 8 zetels. Electoraal ging het CDA 
van 25,8% naar 17,7%. De VVD werd de derde partij met 6 zetels; 1 zetel en 3% winst. De 
FNP eindigde net boven de PVV. Beide verwierven 4 zetels, maar het electorale aandeel was 
respectievelijk 9,2% en 8,4%. De SP en CU kregen elk 3 zetels en GrienLinks en D66 haalden 
beide 2 zetels.  
 
Weliswaar zijn Provinciale Staten het hoogste orgaan van de provincie, voor de vraag wie in de 
provincie de regeermacht heeft en de ambtelijke organisatie aanstuurt is van belang na te gaan 
                                               
94 De eerste FNP-wethouders werden in 1970 benoemd. In 1995 werd een FNP-burgemeester geïnstalleerd. 
Ook heeft de FNP via de Onafhankelijke Senaatsfractie (OSF) een Eerste Kamerlid gehad (2003-2011) en in 
2011 trad de eerste FNP gedeputeerde in Fryslân aan (Leeuwarder Courant 14.01.2012). 
95 Bij de verkiezing voor Provinciale Staten 2015 nam de winst van de FNP licht toe (9,5% van de stemmen).  
96 Als in deze periode de zetels van de drie partijen die later het CDA vormen bij elkaar opgeteld worden geeft 
dat denkbeeldige fracties die groter zijn dan die van de PvdA. Grootste leverancier was de AR, gevolgd door 
de CHU. De KVP speelde electoraal een onderschikte rol. In 1966, vlak voordat de besprekingen die 
uiteindelijk resulteerden in de vorming van het CDA, haalde de AR 13, de CHU 10 en de KVP 4 zetels. Dat 
was vanaf 1946 min of meer de vaste verhouding geweest. 
97 Bij de verkiezing van 2015 herstelt het CDA zich (20,8%) en verliest de PvdA substantieel (van 23,7 naar 
15,5%), waardoor het CDA weer de grootste partij werd.   
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welke partijen toetraden tot het College van Gedeputeerde Staten (GS). Tabel 6.2 geeft daar 
inzicht in. Een aantal zaken valt op. Allereerst hebben het CDA (van 1946-1974 de AR en 
CHU) en de PvdA sinds WOII tot 2015 altijd deel uitgemaakt van GS. Vanaf 1970 tot 2007 is 
er, met uitzondering van de periode 1987-1991 sprake van een grote, of brede, coalitie omdat 
ook de VVD aanschoof. In 2007 wisselen CDA en PvdA de VVD in voor de CU en in 2011 
kiezen de twee grootste partijen voor de FNP, die nadat in 1966 de eerste Statenzetel werd 
gehaald nu in 2011 de eerste gedeputeerde benoemd zag. In de tweede plaats valt de dominantie 
van CDA en PvdA op. Van de 106 zetels in het College van Gedeputeerden die sedert WOII tot 
heden te verdelen zijn geweest heeft het CDA er 49 bemachtigd en de PvdA 44. De VVD blijft 
hier met 9 zetels ver bij achter, evenals de CU (1), de FNP (2) en de SP (1).98  
 
De conclusie is duidelijk. Het politieke en bestuurlijke primaat en de aansturing van de 
ambtelijke organisatie lagen in de naoorlogse periode bij CDA en PvdA. Deze 
christelijk/sociaal-democratische dominantie wordt enigszins gematigd door het feit dat van de 
6 commissarissen van de Koning(in) (CdK) die Fryslân sinds WOII heeft gekend 5 een VVD-
profiel hadden. Sinds 1982, dus reeds 30 jaren, is de CdK van VVD-huize. Als voorzitter van 
GS treedt de CdK echter niet op de voorgrond als politiek geprofileerde bestuurder. 
 
             Zetels voor  
Periode CDA PvdA VVD CU FNP SP 
1946 - 1950 3 3     
1950 - 1954 3 3     
1954 - 1958 3 3     
1958 - 1962 3 3     
1962 - 1966 3 3     
1966 - 1970 3 3     
1970 - 1974 3 2 1    
1974 - 1978 3 2 1    
1978 - 1982 3 3 1    
1982 - 1987 3 3 1    
1987 - 1991 3 3     
1991 - 1995 3 3 1    
1995 - 1999 3 2 1    
1999 - 2003 2 2 1    
2003 - 2007 2 2 1    
2007 - 2011 2 2  1   
2011 - 2015 2 2   1  
2015 - heden 2  1  1 1 
TOTAAL 49 44 9 1 2 1 
 
Tabel 6.2 – partijpolitieke samenstelling van Gedeputeerde Staten 1946 – heden. 
 
6.2 decorstuk 2: ontwikkeling van de ambtelijke organisatie in Fryslân 
 
In de naoorlogse periode zijn, wat de ontwikkeling van de ambtelijke organisatie betreft, twee 
tijdvakken te onderscheiden, namelijk de perioden van 1946 tot en met 1985 en 1986 tot heden. 
                                               
98 De onderhandelingen voor een nieuwe coalitie leidden in 2015 tot een opvallende trendbreuk. Voor de 
nieuwe periode zal het College van GS worden gevormd door CDA, VVD, FNP en SP. Voor het eerst sinds 
69 jaar maakt de PvdA geen deel uit van het dagelijkse bestuur van de provincie Fryslân. Voor het eerst 
treedt een SP gedeputeerde in Fryslân aan.  
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Vond er in de eerste periode – dus in 40 jaar – slechts één grote reorganisatie plaats,99 in de 
periode 1986 tot heden – dus in 25 jaar – werd de organisatie vier keer grondig op de schop 
genomen. Net als in andere overheidsorganisaties volgden in de jaren negentig van de vorige 
eeuw en in het eerste decennium van deze eeuw de reorganisaties elkaar in snel tempo op. Ter 
rechtvaardiging van deze hoge frequentie wordt wel aangevoerd dat hedendaagse organisaties 
zich dermate snel aan veranderende omstandigheden dienen aan te passen dat organisaties zich 
in een staat van constante organisatieontwikkeling (dienen te) bevinden. Met andere woorden, 
was nog niet zo lang geleden een ambtelijke reorganisatie een bijzondere gebeurtenis, 
tegenwoordig worden medewerkers geacht begrip te hebben voor het feit dat na verloop van een 
korte tijd de bestaande structuren en processen weer ter discussie worden gesteld. Minder 
hoogdravend is de analyse die ik in mijn veldstudie nogal eens tegenkwam. Menig medewerker 
wees niet naar de noodzaak van constante organisatieontwikkeling, maar op de komst en het 
vertrek van de hoogste directeur. Een in gang gezette – en het liefst een succesvol afgeronde 
reorganisatie – zou mooi op zijn c.v. staan. 
 
Dit decorstuk is niet bedoeld als een volledige geschiedschrijving van de organisatie-
ontwikkeling van de ambtelijke organisatie van Fryslân. Het onderstaande heeft een tweetal 
functies. In de eerste plaats geeft het inzicht in de structuurdiscussies die zich in het verleden 
hebben afgespeeld en wat de uitkomsten daarvan zijn geweest. Duidelijk zal zijn dat elke 
aanpassing een reactie op een voorgaande periode is geweest en dat de organisatiestructuur 
waarin de veldstudie zich heeft afgespeeld tot op zekere hoogte traceerbaar is op in het verleden 
gemaakte keuzes. In de tweede plaats is de onderstaande beschrijving voor een groot deel 
geschreven met speciale aandacht voor de achterliggende (besturings)filosofieën en voor de 
afdelingen die als voorlopers van de afdelingen die centraal staan in deze studie kunnen worden 
aangemerkt. Had de focus van deze studie gelegen op HRM of op een beleidsinhoudelijk 
onderwerp dan zouden gedeelten van onderstaande reconstructie zeker andersluidend zijn 
geweest. 
 
periode 1946 – 1986 
 
De periode 1946 tot 1986 kenmerkte zich door relatieve rust op het gebied van reorganisaties. 
Dit is op zichzelf opmerkelijk omdat juist in de naoorlogse periode het takenpakket van de 
provinciale overheid sterk toenam. De ambtelijke dienst bestond in deze periode uit drie op zich 
zelf staande clusters, te weten de griffie, de provinciale waterstaat en de provinciale 
planologische dienst (PPD). De griffie had tot voornaamste taak om de diensten op 
administratief-juridisch gebied te adviseren en om de bestuursorganen te voorzien van 
bestuurlijk-politieke adviezen. Bij de diensten lag de nadruk op de technische voorbereiding en 
uitvoering van beleid. De griffie is weliswaar in de eerste veertig jaren na de oorlog in omvang 
(zowel qua afdelingen als qua personeelsleden) gegroeid, maar de hoofdstructuur bleef 
wezenlijk onaangetast. Aanvankelijk bestond de griffie uit 6 afdelingen die met nummers 
werden aangeduid (afdeling 1 t/m 6). Op 1 januari 1978 (Jong en De Vries 2009, p. 17) 
veranderde dat en kregen de inmiddels 11 afdelingen namen die hun beleidsterrein aanduidden. 
Vlak voor de grote reorganisatie in 1986 telde de griffie 15 afdelingen c.q. organisatorische 
eenheden.100 Het personeelsbestand was navenant toegenomen. Aan De Jong en De Vries 
                                               
99 In 1964, 1971 en 1977 zijn wel enkele wijzigingen in de organisatie van de griffie aangebracht, maar niet 
zodanig ingrijpend dat de structuur van de griffie als geheel werd gewijzigd. (Jong en De Vries 2009, p. 33). 
100 Om een indruk te geven van de toenmalige organisatorische indeling en omdat deze indeling de laatste was 
voor de grote reorganisatie in 1986 volgt hier de opsomming van griffieafdelingen en –eenheden: 
- afdeling Ruimtelijke ordening en Recreatie 
- coördinatiecollege Waddengebied 
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(2009, p. 24) en aan het Rapport van de projectgroep Organisatie Provinciaal Apparaat 
Friesland (PF-003 1980) ontleen ik de cijfers voor de personeelsbestanden van de griffie en de 
provinciale diensten. Hoewel niet geheel overeenkomend geven zij een goede indicatie van 
omvang en groei in de periode 1960-1985.  
  
Jaar 
Griffiepersoneel 
volgens De Jong 
en De Vries 
Griffiepersoneel 
volgens organisa-
tierapport 1980 
Personeel P.W. 
volgens organisa-
tierapport 1980 
Personeel P.P.D. 
volgens organisatie-
rapport 1980 
1960 80 80 167 13 
1970 130 116 283 28 
1975 180    
1980 255 237 465 72 
1985 313    
 
Tabel 6.3 – ontwikkeling van het provinciale personeelsbestand 1960-1985. 
 
De groei is spectaculair. De opmerking dat de groei van het provinciaal personeelsbestand begin 
jaren tachtig van de vorige eeuw relatief zelfs groter was dan die van het Rijk en gemeenten 
(Frieswijk et al. 1998, p. 291; Jong en De Vries 2009, p. 34) is een understatement. Toen ik in 
1981 als organisatieadviseur de gemeentelijke overheid binnenkwam werd ik onmiddellijk 
geconfronteerd met (personele) bezuinigingsacties die qua ingrijpendheid in de jaren die 
volgden alleen maar toenamen (Polhuis en Kraaijkamp 1992).  
 
Twee afdelingen in deze periode moeten nader toegelicht worden. In de eerste plaats de verre 
voorganger van de afdeling waar de veldstudie heeft plaatsgevonden. Tot 1962 stond deze 
afdeling bekend als afdeling 3 en was zij belast met het beheer der financiën, het toezicht op de 
gemeentefinanciën en met de financiële betrekkingen tussen Rijk en gemeente. Geleidelijk 
breidt het takenpakket uit en in 1983 – de afdeling heet inmiddels ‘Financiën’ – kent ze twee 
onderafdelingen. Tot de taken van de onderafdeling Provinciale Financiën behoren: provinciale 
financiën; lenen en stichtingen; prijzentoezicht bejaardenoorden; warenwetrechten; gemeen-
schappelijke regelingen (begroting en rekening); provinciale eigendommen en verzekeringen. 
De onderafdeling Gemeente Financiën heeft de zorg voor: gemeentefinanciën; beheers-
                                                                                                                                                   
- stuurgroep Waddenprovincies 
- afdeling Welzijn 
- projectbureau Hoger Onderwijs 
- Provinciale Onderwijsraad 
- Afdeling Bestuurlijke en Economische zaken 
- Afdeling Financiën 
- Afdeling Waterstaat en Milieuhygiëne 
- Afdeling Interne Dienst 
- Kabinet van de Commissaris der Koningin 
- Bescherming bevolking 
- Centrale Personeelszaken 
- Bureau Planning en Coördinatie (PlaCo) 
- Bodekamer 
(Jong en De Vries 2009).  
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verordeningen; belastingen; besluiten transacties onroerend goed; garantiebesluiten (Jong en De 
Vries 2009). De afdeling Financiën gaat zo de reorganisatie van 1986 in.  
 
De andere afdeling die van belang is, is de stafeenheid PlaCo, hetgeen staat voor Planning en 
Coördinatie. De eenheid was in eerste instantie bedoeld om de integrale beleidsplanning van de 
provincie vorm te geven. De verwachtingen waren hoog gespannen. Men sprak zelfs van 
wetenschappelijke beleidsfundering en planning.  
 
reorganisatie van 1986: O.P.A. 
 
Een opvallend aspect van deze reorganisatie is dat zij door medewerkers die haar hebben 
meegemaakt nog goed wordt herinnerd. Eén van de geïnterviewden kon zich de ontwikkelingen 
in de jaren tachtig van de vorige eeuw nog goed voor de geest halen en typeerde deze reorga-
nisatie, in vergelijking met alle daaropvolgende reorganisaties, als een voorbeeldreorganisatie. 
Anderen, ook degenen die later dan 1986 in dienst zijn getreden wisten de reorganisatie uit 
1986, die de naam OPA (Organisatie Provinciaal Apparaat101) droeg, nog goed te dateren, 
terwijl de andere grote reorganisaties in tijdsvolgorde door elkaar werden gehaald of qua 
naamgeving verkeerd werden gelabeld.102 
 
De OPA-reorganisatie heeft een lange voorgeschiedenis. In feite ligt het startpunt bij de afdeling 
Planning&Coördinatie (PlaCo) die in 1976 – dus 10 jaar voordat de reorganisatie daadwerkelijk 
wordt geëffectueerd – een nota schrijft over de toekomst van de provinciale ambtelijke 
organisatie. Deze nota leidt tot de instelling van een projectgroep die tot taak krijgt om een 
sterkte-zwakte analyse van de bestaande organisatie te maken en varianten, met voor- en 
nadelen, te ontwikkelen voor een toekomstige organisatiestructuur. Ook dient de projectgroep 
na te denken over het tempo en de omvang van mogelijke veranderingen. In december 1980 
verschijnt de eerste rapportage (PF-003 1980), maar met een verdeeld standpunt. Een 
meerderheid van de projectgroep is voorstander van de integratie van de griffie en de diensten 
in zogenoemde hoofdgroepen. De minderheid bepleit handhaving van het bestaande model met 
aanpassingen op onderdelen. Dit rapport roept in de inspraakfase voor het personeel vele vragen 
en emoties op; de weerstand zit vooral bij de griffie. In een terugblik moet de projectgroep 
opmerken dat haar werk voor een groot deel aan het personeel is voorbij gegaan en dat tijdens 
de inspraakfase de emoties zo hoog opliepen dat men zich gedwongen zag een geheel nieuw 
rapport te schrijven. De projectgroep typeert de inspraakreacties als “doorwrocht” en geeft 
daarvan de volgende samenvatting. De projectgroep heeft haar ideeën niet helder verwoord, 
heeft de opdracht niet uitgevoerd omdat met name de sterke punten van de bestaande 
organisatie niet zijn uitgewerkt, geïnventariseerde knelpunten ook – en beter – kunnen worden 
                                               
101 Tussen de duizenden pagina’s die deze reorganisatie documenteren trof ik een memobriefje van de 
toenmalige griffier aan. Blijkbaar riep de afkorting OPA allerlei vragen op en iemand had een Fries 
synoniem bedacht dat blijkbaar voor de griffier de moeite waard was om te onthouden. Opa in het Fries is 
Pake en blijkens het memobriefje zou dat ook een goede titel zijn voor de reorganisatie: Provinciaal 
Apparaat Kan Eenvoudiger. Het briefje is gedateerd 5 december 1980. In de veldstudie vertelde een van de 
respondenten – verwijzend naar de vele nota’s die in het kader van deze reorganisatie geproduceerd werden 
– dat men toentertijd op de werkvloer ook wel sprak van de Oud Papier Actie. In ieder geval had de 
afkorting niet de betekenis van Old Public Administration (Bogt en van Helden 2011, p. 57).  
102 Het gaat te ver om hier te spreken van de organisationele werking van de in de psychologie bekende wet van 
Ribot omdat dit een organisationele dementie zou veronderstellen (Draaisma 2010, p. 220).  Toch is het 
opmerkelijk dat juist de reorganisatie die het verst in het verleden ligt het best wordt herinnerd en dat de 
herinnering aan reorganisaties die in tijd veel dichterbij liggen vaker door elkaar worden gehaald. 
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opgelost door aanpassingen van het bestaande model en, meer algemeen, het minderheids-
standpunt niet is uitgewerkt.103 Het nieuwe rapport van de projectgroep verschijnt in april 1982.  
 
Het rapport van de projectgroep heeft dus de organisatie wakker geschut. Na zo vele jaren van 
rust op het reorganisatiefront dreigt er nu dus echt iets te gebeuren. In feite kan deze eerste 
inspraakronde gezien worden als het startpunt van een jarenlang voortdurende discussie over de 
vraag of er nu wel of niet ingrijpend gereorganiseerd moet worden. De argumentaties voor een 
geïntegreerd ambtelijke apparaat in hoofdgroepen en sectoren en van de voorstanders van 
behoud van het griffie-dienstenmodel worden steeds inhoudelijker. De ‘nieuwlichters’, zoals 
een regionale dagblad in 1983 ze noemt104, bedienen zich van twee expliciete hoofdargumenten. 
Men wijst erop dat het takenpakket van de provincie zich wijzigt van “toetsend, kontrolerend en 
toezichthoudend” in “plannend en koördinerend.” Deze taakwijziging vereist ook een andere 
visie op de organisatie. Het onderscheid tussen diensten die zich vooral zouden richten op 
technische en inhoudelijke zaken en een griffie die verantwoordelijk was voor juridische-
administratieve en bestuurlijk-politieke advisering bleek steeds meer te vervagen. Dit leidde in 
de praktijk tot onduidelijke taakverdelingen tussen griffie en diensten, tot doublures van 
werkzaamheden, tot competentiekwesties en tot inefficiëntie. En bij beslissingen of 
personeelsuitbreidingen bij de griffie of bij de diensten moesten plaatsvinden leidde dat tot het 
sparen van “de kool en de geit” (PF-004 1982). Naast deze argumentatie, die direct gekoppeld 
was aan het griffie-dienstenmodel, wezen voorstanders van de opheffing van dit model op de 
(on)beheersbaarheid van de organisatie, met als effect dat veel managementzaken op de 
bestuurstafel beslist moesten worden. Ook wees men op de onevenwichtigheid van het model. 
Met name de dienst Provinciale Waterstaat was veel groter dan de griffie, maar de griffie was, 
door haar nabijheid met het bestuur, in de praktijk veel machtiger. In ieder geval stond dat op 
gespannen voet met de theoretisch beleden gelijkwaardigheid van griffie en diensten. 
 
Impliciete argumenten voor de voorgestane integratie van griffie en diensten zijn aan te treffen 
in de eisen die worden gesteld aan een nieuwe organisatie. Bovenstaande argumenten van de 
voorstanders laten zich vrij gemakkelijk vertalen in eisen die leidinggevenden stellen aan het 
nieuwe organisatiemodel; nieuw zijn de eisen die vanuit medewerkersperspectief worden 
geformuleerd. Men spreekt in dit verband over “waardevolle doelstellingen” zoals initiatieven, 
creativiteit, zelfstandigheid, over teamverband en gezamenlijke verantwoordelijkheid, over 
democratische werkverhoudingen en leiderschap, over de identificatie met de eigen 
arbeidsgroep, over invloed op de afronding van eigen werkstukken en over begeleiding en 
coaching van medewerkers. De werkvloer dient de vrijheid te krijgen om extern en intern 
contacten aan te gaan en inzichten van medewerkers dienen door te dringen tot daar waar 
beslissingen genomen worden. Kortom, de hiërarchische lijnen dienen zo kort mogelijk te zijn. 
De organisatorische eenheden moeten duidelijk zijn en beperkt in aantal. De coördinatie 
daartussen moet vooral plaats vinden op de werkvloer in plaats van in de toppen van de nieuw 
te creëren organisatorische eenheden en dat betekent dat het hiërarchische  topmanagement zich 
beperkingen dient op te leggen.  
 
Tegenstanders van de opheffing van het griffie-dienstenmodel vrezen de teloorgang van de 
juridisch-administratieve, beleidsmatige en bestuurlijk-politieke advisering van de bestuurs-
organen. Ook zij zetten hoog in. Men vreest dat de invoering van geïntegreerde hoofdgroepen 
                                               
103 Andere kritiekpunten waren meer technisch van aard. Zo miste men een tijdsplanning, had men vragen over 
het Sociaal Statuut, over de financiële paragraaf van een eventuele reorganisatie, over de huisvesting, over 
de relatie tussen ambtelijke organisatie en de bestuursorganen en over taak en functie van een MT in een 
geïntegreerd model. 
104 Friesch Dagblad, 15 oktober 1983.  
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zal leiden tot departementalisering en verkokering, hetgeen in strijd met het beginsel van 
collegiaal bestuur wordt geacht. Ook vreest men dat de beleidscoördinatie, die toch al 
moeizaam verloopt, alleen maar moeilijker wordt. En ten slotte wordt gewaarschuwd dat de 
‘vierde macht’ “ontoelaatbaar wordt versterkt”.  
 
Het duidelijkst komt de controverse tot uiting in de nota die GS opstellen ten behoeve van de 
vergadering van Provinciale Staten op 29 februari 1984. De meerderheid van het College heeft 
gekozen voor integratie en heeft daarvoor de volgende redengeving: 
 
“Dit biedt enerzijds de mogelijkheid het proces van beleidsvoorbereiding doeltreffend 
en doelmatig uit te voeren en ten opzichte van de huidige opzet verbeteringen aan te 
brengen in o.a.: 
– de beheersbaarheid van de organisatie 
– de efficiency van de taakuitoefening door ondermeer het voorkomen van dubbel 
werk en van kompetentiekwesties 
– de toegankelijkheid en herkenbaarheid en daarmee de dienstverlening in relatie met  
de maatschappelijke omgeving.” (PF-005 1984, p. 3) 
 
Aan het minderheidsstandpunt wordt ook ruime aandacht besteed. Dit minderheidsstandpunt 
wordt ingenomen door de commissaris van de Koningin (H. Wiegel) en één gedeputeerde. 
Namens hen wordt naar voren gebracht dat het organisatieproces al te lang duurt, te veel heeft 
gekost en veel onrust en onzekerheid bij de medewerkers heeft veroorzaakt. Voorts vrezen zij 
dat de onrust en onzekerheid na het overnemen van het meerderheidsstandpunt door PS nog 
lang zal aanhouden omdat het onderhavige voorstel niet veel meer dan een contourennota is die 
nog op vele punten moet worden uitgewerkt. Men acht de voorgenomen reorganisatie een 
ongewis avontuur mede in het licht van de nationale discussies over de positie van de provincie 
in het staatsbestel en haar onzekere financiële positie. Ten slotte spreekt men de overtuiging uit 
dat integratie zal leiden tot afname van de invloed van College en gedeputeerden op het te 
voeren beleid. 
 
Deze nota maakt wel een einde aan twee discussies. Allereerst is het duidelijk dat er een 
reorganisatie zal gaan plaatsvinden. In deze zin is de nota van 1984 de politieke legitimering om 
een nieuwe geïntegreerde organisatiestructuur te ontwerpen. In de tweede plaats worden de 
contouren van die nieuwe organisatie geschetst. Die zal worden opgebouwd op basis van drie 
elementen. Allereerst komen er, zoals te verwachten was, hoofdgroepen. Die zullen tussen de 
50 en 125 medewerkers hebben en zo veel mogelijk gevormd worden rondom logische 
beleidsvelden. Omdat het aantal hoofdgroepen nog niet wordt vastgesteld kunnen de 
taakafbakeningen tussen de hoofdgroepen ook nog niet gedefinieerd worden. Wel geeft de nota 
aan dat het aantal hoofdgroepen drie of vier zal bedragen. Het tweede element zijn de 
ondersteunende functies (PZ; Financiën; Beleidsplanning, Organisatie en Informatie-
voorziening; Voorlichting; Interne Dienst). De vraag waar deze functies organisatorisch 
ondergebracht moeten worden blijft nog onbeantwoord. Dat kan zowel centraal als decentraal 
en bij een keuze voor centraal zou een hoofdgroep (met een eigen directeur) kunnen worden 
gevormd of een (staf)eenheid die rechtstreeks door de griffier wordt aangestuurd.  
 
Het derde constituerende element van de nieuwe organisatiestructuur is de bestuurs-
ondersteuning. Dit is een opvallend element omdat daarmee enigszins afbreuk wordt gedaan 
aan de principiële keuze voor integratie van de ambtelijke dienst. Enerzijds wordt bestuurs-
ondersteuning nodig geacht vanwege het politiek-bestuurlijke karakter van de organisatie, met 
name met betrekking tot de “weging van de beleidsinhoudelijke aspecten.” Anderzijds is 
104
HOOFDSTUK 6 – DECOR VAN DE VELDSTUDIE 
bestuursondersteuning nodig door het collegiale karakter van de besluitvorming als gevolg van 
het monisme (PF-005 1984, p. 16-18). Sterker nog, de combinatie van geïntegreerde 
hoofdgroepen en bestuursondersteuning wordt voorgesteld als “een systeem van 
beleidsvoorbereiding dat bestuurskundig wordt samengevat in de term ‘checks and balances’.” 
(PF-005 1984, p. 9). Nog afgezien van de vraag of het beroep op de bestuurskunde hier terecht 
is, wordt hier een argument gehanteerd dat typisch is voor het griffie-dienstenmodel! 
 
Hebben de contouren van de organisatie voornamelijk betrekking op de organisatiestructuur, 
één uitgangspunt van organisatieculturele aard is betekenisvol. Bij het onderwerp ‘vrijheid van 
advisering’ wordt bepaald dat: “alle relevante en eventueel tegengestelde meningen vanuit het 
apparaat ter kennis van ons [College van GS-plp] moeten kunnen komen en niet door 
hiërarchisch hoger geplaatste(n) mogen worden gezeefd.” (PF-005 1984, p. 24). Zeker in een 
overheidsorganisatie is dit een uiterst interessante uitspraak die, zoals uit mijn gesprekken met 
medewerkers bleek, tot op de dag van vandaag betekenis heeft.  
 
Na de politieke besluitvorming kon daadwerkelijk het nieuwe organisatiemodel worden 
ontworpen. Uiteindelijk is de volgende organisatie tot stand gekomen: 
– Hoofdgroep Waterstaat en Milieu. Deze hoofdgroep had vijf afdelingen, die weer verdeeld 
   waren in 27(staf)bureaus; 
– Hoofdgroep Ruimtelijke Ordening met acht afdelingen; 
– Hoofdgroep Bestuurlijke, Economische en Welzijnszaken met negen afdelingen, waarvan 
   één was onderverdeeld in 5 eenheden; 
– Stafgroep Centrale Ondersteuning. Deze stafgroep stond onder leiding van de griffier en  
telde acht afdelingen en 17 (staf)bureaus.  
 
In de Stafgroep CO waren ondermeer de bestuursondersteuning en de centrale 
middelenfuncties, waaronder de afdeling Financiën, ondergebracht. De afdeling Financiën 
bestond uit vijf onderdelen, te weten: 
– staf financiën 
– bureau financieel beleid 
– bureau komptabiliteit 
– bureau invordering verontreinigingsheffing 
– bureau salarisadministratie. 
 
De drie Hoofdgroepen en de Stafgroep Centrale Ondersteuning kregen elk een hoofd-
groepcontroller respectievelijk een stafgroepkontroller. Maar de organisatorische positionering 
van deze nieuwe functies verschilt nogal. Bij de Hoofdgroep Waterstaat en Milieu is dat de chef 
van het bureau waterstaatsfinanciën en informatievoorziening. In twee andere Hoofdgroepen is 
het een afdelingshoofd.105 De stafgroepcontroller is een medewerker van het stafbureau van de 
afdeling Financiën. Daarnaast, of eigenlijk daarboven, wordt de manager van de afdeling 
Financiën aangeduid als provinciaal controller. Deze functies, en vooral de benamingen, vallen 
op omdat in het voorafgaande organisatieontwikkelingsproces termen als planning&control, 
control en/of controller nog nauwelijks een rol hebben gespeeld. 
 
De reorganisatie van 1986 overziende vallen een aantal zaken op. In de eerste plaats de lange 
duur van voorbereiding. Tussen eerste concept en daadwerkelijke implementatie lagen 8 jaren. 
In de tweede plaats werd de organisatorische voorspelbaarheid die vanaf WOII had bestaan ruw 
                                               
105 De functionarissen direct onder de directie en verantwoordelijk voor een afdeling werden vaak aangeduid 
als afdelingshoofden en tegenwoordig meestal als afdelingsmanagers. Ik kies zo veel mogelijk voor het 
laatste om aan te sluiten bij de term integraal management en om het verschil met controllers aan te geven.   
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verbroken toen de projectgroep een eerste rapport afscheidde en de medewerkers in de gaten 
kregen dat bestaande structuren, procedures en gedragswijzen wel eens konden veranderen. De 
discussies op het provinciehuis duurden niet alleen lang, maar kenmerkten zich ook door een 
buitengewone emotionele felheid. Al snel werden de partijen teruggebracht tot voorstanders en 
tegenstanders van een ingrijpende reorganisatie. Posities en standpunten wijzigden zich 
nauwelijks en met een meerderheidbesluit in het College van GS moest de knoop worden 
doorgehakt. De rol van dit College is overigens wel opvallend geweest. In 1978 stelde men een 
projectgroep in met een opdracht die een wens tot reorganisatie leek te impliceren. In 1982 is dit 
standpunt geëvolueerd in een neiging om in te stemmen met het verlaten van het griffie-
dienstenmodel en een jaar later is het College verdeeld (4 tegen 4) met als gevolg verwarring in 
de ambtelijke organisatie over de gewenste organisatieontwikkeling. Pas in de zomer van 1983 
wordt de knoop door GS doorgehakt en wordt besloten tot invoering van het 
hoofdgroepenmodel (PF-006 1983). Opvallend is dat bij het schetsen van de contouren van de 
nieuwe organisatie niet consequent is gekozen voor het geïntegreerde model, maar aanvullend 
daarop een griffieachtige taak in de vorm van bestuursondersteuning wordt geformeerd. Ook is 
opmerkelijk dat men bij de uiteindelijke uitlijning van de organisatie kiest voor een zeer 
gedifferentieerde organisatie van 4 hoofdeenheden (de Hoofdgroepen en de Stafgroep Centrale 
Ondersteuning), met ca. 30 afdelingen, verdeeld in ca 44 (staf)bureaus. Ten slotte kan gewezen 
worden op de introductie van een nieuwe functie in het nieuwe organisatieontwerp, namelijk die 
van controller. De organisatorische positionering daarvan is niet uniform en consistent.  
 
reorganisatie van 1993:  ProZa 
Reeds vijf jaar na de ingrijpende OPA-reorganisatie vindt de volgende reorganisatie plaats. Ook 
deze reorganisatie krijgt een naam: ProZa, het acroniem voor Provinciale Zaken. De 
hoofdaanleiding hiervoor is de afscheiding van een aantal provinciale taken, zoals het 
kwantiteitsbeheer van de Friese boezem, het waterkwaliteitsbeheer en de muskusratten-
bestrijding, naar een nieuw op te richten waterschap.106 Het aantal met deze taken 
samenhangende formatieplaatsen bedroeg 210. Aan deze afscheiding ligt een aantal redenen ten 
grondslag, zoals nieuwe wetgeving, druk vanuit de rijksoverheid en een kostenbesparingsmotief 
(zie voor een uitvoeriger argumentatie: Haar en Polhuis 2004, p. 192-193).  
Toch was deze formatieve aderlating niet de enige reden om wederom te reorganiseren. 
Blijkbaar beantwoordden de ervaringen met het nieuwe organisatiemodel niet geheel aan de 
verwachtingen die men in 1986 had gehad. In augustus 1991 schrijft de stuurgroep die deze 
reorganisatie voorbereidt aan het personeel: “Provinciale zaken kan, mag, zal en moet sneller 
beslissingen nemen over veranderingen” (PF-007 1991).  
De nieuwe organisatie gaat op 1 januari 1993 van start met 734 formatieplaatsen. In structureel 
opzicht vinden er twee opvallende veranderingen plaats. In de eerste plaats wordt het aantal 
hoofdgroepen in feite uitgebreid van drie naar vier door een splitsing van de stafgroep Centrale 
Ondersteuning in een ‘hoofdgroep’ Centrale Voorzieningen en in een direct onder de griffier 
ressorterende eenheid Bestuurlijke Voorzieningen. Voorts vinden er taakoverhevelingen tussen 
de oorspronkelijke hoofdgroepen plaats. Dit resulteert in een organisatie met de volgende 
hoofdindeling: 
                                               
106 De vorming van het nieuwe waterschap werd vanuit de provincie het project Waterbed genoemd. Het 
nieuwe Waterschap ontstond per 1 januari 1993 en kreeg de naam Waterschap Friesland, in 1998 gewijzigd 
in Wetterskip Fryslân. Wetterskip Fryslân vormde samen met vijf inliggende kwantiteitswaterschappen tot 
2004 het waterschapsbestel van Fryslân.  Vanaf 1 januari 2004 kent Fryslân één all-in waterschap: het 
Wetterskip Fryslân.  
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– Hoofdgroep Ruimtelijke Ordening en Milieu 
– Hoofdgroep Wegen en Kanalen 
– Hoofdgroep Bestuur, Economie, Welzijn en Vervoer 
– Hoofdgroep’ Centrale Voorzieningen. 
– Stafeenheid Bestuurlijke Voorzieningen. 
 
De drie beleidsinhoudelijke hoofdgroepen zijn alle onderverdeeld in afdelingen.107 Ten behoeve 
van deze lijnafdelingen en de directie van de hoofdgroep beschikt elke hoofdgroep over een 
eigen stafbureau. De taken van deze stafbureaus liggen op het gebied van management-
ondersteuning, personeelszaken, informatiemanagement, financiën en controlling. Elke 
hoofdgroep heeft een hoofdgroepcontroller die deel uitmaakt van het stafbureau of als losse 
staffunctionaris een beroep kan doen op medewerkers van het stafbureau. De taak van de 
hoofdgroepcontroller wordt omschreven als financiële advisering, begrotingswerkzaamheden, 
subsidieaangelegenheden en financiële managementinformatie. Hoewel de hoofdgroep-
controller een hoge ambtelijke rang heeft is hij niet automatisch de hiërarchische leiding-
gevende van het stafbureau. Daarnaast valt op dat de hoofdgroepcontroller voornamelijk een 
financiële rol wordt toegedacht. Andere managementondersteunende activiteiten die later vaak 
tot planning&control zijn gaan behoren, zoals het opstellen van bedrijfsplannen, voortgangs-
bewaking, coördinatie van verslaglegging, informatiemanagement behoorden in eerste instantie 
tot het aandachtsgebied van andere medewerkers van de stafbureaus. 
 
De nieuwe hoofdgroep Centrale Voorzieningen ging uit zes afdelingen bestaan. Eén daarvan 
was de centrale afdeling Financiën met 25 formatieplaatsen, onderverdeeld in een bureau 
Comptabiliteit en een bureau Financiën. Het hoofd van deze afdeling was tevens provincie-
controller. Ook deze Hoofdgroep Centrale Voorzieningen had de beschikking over een 
stafeenheid, met een vergelijkbaar takenpakket als de stafbureaus van de beleidsinhoudelijke 
hoofdgroepen. Dit stafbureau van Centrale Voorzieningen diende overigens ook ondersteuning 
te verlenen aan de direct onder de griffier vallende eenheid Bestuurlijke Voorzieningen. In het 
stafbureau zat een hoofdgroepcontroller, met als taak financiële advisering, begrotingswerk-
zaamheden en financiële managementinformatie. Dat controlling ook in dit stafbureau 
voornamelijk vanuit een financieel perspectief werd gedefinieerd moge blijken uit het feit dat 
anderen, namelijk de medewerkers informatievoorziening, verantwoordelijk waren voor het 
zog20enoemde ‘metagegevensmanagement’  van Centrale Voorzieningen en Bestuurlijke 
Voorzieningen.  
 
Bij de reorganisatie ProZa van 1993 is het beginsel van integraliteit gehandhaafd, is ongeveer 
eenvijfde van de formatie overgegaan naar een andere organisatie, heeft een taakoverheveling 
tussen de hoofdgroepen plaatsgevonden en zijn twee grote centrale stafeenheden gevormd. 
Vanuit planning&control oogpunt is het interessant dat – naast de centraal gepositioneerde 
provinciecontroller – de hoofdgroepen en de stafeenheden een eigen hoofdgroepcontroller 
behouden. Net als de centrale controller hebben de decentrale controllers een duidelijk 
financieel profiel, maar tussen hun organisatorische positie zijn nog altijd grote verschillen 
aanwezig.  
 
reorganisatie van 1996: Zandloper 
 
Was de ProZa-reorganisatie van 1993 nog in hoofdzaak een organisatorische aanpassing in de 
organisatiestructuur als gevolg van het afstoten van taken, formatieplaatsen en medewerkers, 
                                               
107 De hoofdgroep Wegen en Kanalen kent naast afdelingen ook een drietal districten.  
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drie jaar later gaat het om een vertrouwd motief voor een organisatieverandering, namelijk een 
bezuiniging. Reeds in 1994 is besloten tot een bezuiniging van 2,8 miljoen gulden. De operatie 
krijgt de naam Zandloper en dat wordt gesymboliseerd op het kaft van de 92 pagina’s dikke 
reorganisatienota: bovenop een piramide die de ambtelijke organisatie verbeeldt staat een 
omgekeerde piramide die de bestuurlijke organen voorstellen (PF-008 1995). Een verdere uitleg 
of toelichting op deze naam van de reorganisatie ontbreekt. Was de totale formatie in 1994 nog 
734 formatie-eenheden, op 1 januari 1996 zal de omvang van de ambtelijke organisatie met 83 
formatie-eenheden zijn teruggebracht tot 651; een formatieve inkrimping van  ruim 11%. 
 
Toch gaat het in deze reorganisatie niet alleen om het realiseren van de bezuinigingstaakstelling. 
Naast de schets van de nieuwe organisatiestructuur is er uitgebreid aandacht voor het 
sturingsconcept en voor de gewenste cultuur in de nieuwe organisatie. Was het denken in 
termen van planning&control in de ProZa-reorganisatie nog impliciet aanwezig, nu krijgt dit 
onderwerp volop de aandacht. Het is duidelijk dat dit planning&controldenken, dat in het 
volgende decorstuk beschreven zal worden, in de Zandloperreorganisatie gelijkgeschakeld is 
met de organisatieontwikkeling.  
 
De hoofdgroepenstructuur blijft in stand, zij het dat het aantal wordt teruggebracht tot twee, te 
weten de Hoofdgroep Maatschappij en Omgeving en de Hoofdgroep Wegen en Kanalen. De 
centrale organisatieonderdelen worden als stafeenheden gepositioneerd rond de griffier. De 
griffier en de twee hoofdgroepdirecteuren vormen het MT, maar dat zal geen “opgetuigd 
vergadercircus” worden (PF-009 1995, p. 12). Sterker nog, ieder heeft zijn eigen rol en de twee 
hoofdgroepdirecteuren worden aangemerkt als de integrale managers. Het zijn dan ook de 
hoofdgroepdirecteuren, en niet de griffier, die de eindverantwoordelijkheid dragen voor de 
integrale voorstellen die GS bereiken.108  Een tweede indicatie dat de slinger sterk doorslaat 
naar het decentrale is dat de hoofdgroepen zelfstandige eenheden worden met eigen PIOFAH109 
bevoegdheden. Het leidende beginsel is dat de hoofdgroepen alles “zelf doen” en “hebben” (PF-
009 1995, 12). Dus de hoofdgroepen hebben in het kader van integraal management niet alleen 
de bevoegdheid ten aanzien van deze PIOFAH-functies maar ook de formatie om deze functies 
daadwerkelijk binnen de eigen hoofdgroep te operationaliseren. Alleen overwegingen van 
eenheid van beleid, schaalgrootte en efficiency zijn aanleiding om werkzaamheden centraal, bij 
de stafeenheden rond de griffier, onder te brengen. En als de hoofdgroepen een functie die om 
deze redenen centraal is georganiseerd nodig hebben voor hun bedrijfsvoering sluiten zij 
daarover contracten met de centrale eenheden. Voor alle duidelijkheid wordt daarbij opgemerkt: 
“Het kan niet zo zijn dat er op centraal niveau ‘op voorraad’ dingen worden geproduceerd 
waarnaar binnen de hoofdgroepen geen vraag is. Het kan ook niet zo zijn dat er – zonder 
afstemming binnen het MT – door de ondersteuning van de griffier centrale kaders 
gepresenteerd worden” (PF-009 1995, p. 13). De hoofdgroepdirecteuren zijn dus zowel voor 
beleidsvoering als voor bedrijfsvoering behoorlijk autonoom. De griffier is als algemeen 
directeur verantwoordelijk voor de algemene bedrijfsvoering en voor planning&control. 
Decentraal, tenzij is dus het motto.  
 
De hoofdgroepen organiseren hun ondersteunende functies in stafbureaus (ook wel bedrijfs-
bureaus genoemd), waarin – naast disciplines als financiën, P&O, informatiemanagement – de 
hoofdgroepcontroller een plaats heeft. Deze is niet de formeel leidinggevende van het 
                                               
108 De rol van de griffier in dezen gaat niet veel verder dan het beoordelen of een voorstel beslisrijp is voor 
behandeling in GS.  
109 PIOFAH staat voor de typische bedrijfsvoeringsaspecten die meestal door stafeenheden worden behartigd. 
Het acroniem verwijst naar: Personeelszaken, Informatie, Organisatie, Financiën, Automatisering en 
Huisvesting.  
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stafbureau, maar doet wel de operationele aansturing van de medewerkers op het stafbureau die 
op zijn functioneel gebied werken. Bij de taakomschrijving van de stafbureaus is duidelijk de 
invloed van de opkomende planning&controlfilosofie te merken. Controlling wordt expliciet 
genoemd als taak en daarnaast dienen de bedrijfsbureaus bijdragen te leveren aan het meten van 
effectiviteit en efficiency, aan financiële beheersing, aan het werken met plannings- c.q. 
sturingsinstrumenten en aan de ontwikkeling van verantwoordingsinstrumenten (zoals maraps). 
De bedrijfsbureaus krijgen dus een duidelijke planning&controlfunctie in hun respectieve 
hoofdgroepen. 
 
Op centraal niveau is de organisatie ingewikkelder. Aan de griffier worden zes stafeenheden 
gehangen. Twee daarvan zijn in het kader van deze studie het belangrijkst, te weten: de 
Bestuurs- en Concernstaf en de afdeling Concernzaken.110 De Bestuurs- en Concernstaf was 
bedoeld als ondersteuning van de griffier in zijn rol als eindverantwoordelijke voor controlling. 
Deze stafeenheid bestond uit een kleine groep hoogwaardige medewerkers omdat 
“concerncontrolling vraagt om specialistische kennis met een brede invalshoek” (PF-009 1995, 
p. 34). De Bestuurs- en Concernstaf werd geacht te adviseren en te faciliteren bij de 
totstandkoming van doorlichting op efficiency en effectiviteit. Concerncontrolling werd in dit 
verband omschreven als “Adviseren van management en GS op het gebied van (financiële) 
management-informatie, inclusief inhoudelijke analyse van deze informatie en het formuleren 
en bewaken van begrotingsprocedures, richtlijnen Administratieve Organisatie en interne 
controle” (PF-009 1995, p. 34 en 35).  
 
In de afdeling Concernzaken zijn ondermeer de clusters Comptabiliteit en Financiën 
ondergebracht. Het cluster Comptabiliteit heeft 9 formatie-eenheden en houdt zich bezig met de 
boekhouding, het opstellen van de jaarrekening, de financiële informatievoorziening, het beheer 
van het financiële systeem en met geldleningen en beleggingen. Geheel in lijn met de decentrale 
inrichtingfilosofie is het financiële cluster met slechts vier formatie-eenheden klein gehouden. 
Dit cluster wordt verantwoordelijk voor de voorbereiding van de Beleidsbegroting en de 
Perspectiefnota, de overall kredietbewaking en control, financiële management-informatie en – 
als aparte taak – de ondersteuning bij de implementatie van het planning en controlin-
strumentarium.  
 
Zoals opgemerkt was Zandloper meer dan een reorganisatie met een forse bezuinigings-
taakstelling. De operatie wordt aangegrepen om een nieuw sturingsconcept in de organisatie te 
introduceren; niet alleen om de bezuinigingstaakstelling te realiseren, maar ook om te streven 
naar een zuiniger overheid met een flexibele en kleine ambtelijke organisatie die permanente 
zorg heeft voor kwaliteit en dienstverlening. Verwijzend naar OPA en ProZa, en daarmee een 
continuïteit suggererend, worden integraal management en planning&control de bouwstenen 
van de nieuwe bedrijfsvoeringsfilosofie. Integraal management wordt daarbij omschreven als 
“het sturen op producten en op de daarvoor benodigde productiemiddelen aan de hand van een 
strategisch beleid, en daarover verantwoording afleggen” (PF-009 1995, p. 7). Deze 
managementfilosofie betekende wel een inperking van de individuele vrijheid van ambtenaren 
om het College van GS van advies te voorzien. Van dit vier jaren daarvoor nog zo nadrukkelijk 
beleden “recht het College van onversneden individueel advies te voorzien” (PF-009 1995, p. 
16) is slechts overgebleven dat alle relevante aspecten in een GS-voorstel moeten worden 
meegenomen. En het is aan de chef om te bepalen hoe hiermee wordt omgegaan. 
 
                                               
110  De vier andere stafeenheden waren: het stafbureau accountancy/interne controle, het projectbureau 
bestuurlijke vernieuwing, het facilitaire bedrijf en de afdeling bestuurszaken. 
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De andere bouwsteen van de nieuwe managementfilosofie is planning&control. De nota 
presenteert een planning&controlcyclus met planning- en controlinstrumenten. Als plannings-
instrumenten worden opgesomd: Beleidsprogramma/Sturingsbrief, Perspectiefnota, Beleids-
begroting, Beheersbegroting en Afdelingsplannen. De hiermee corresponderende control-
instrumenten zijn: Perspectiefnota, de Rekening, de Managementrapportage en de 
Afdelingsrapportage. Expliciet wordt opgemerkt dat deze instrumenten niet uitsluitend een 
financieel karakter behoeven te hebben: “Ook andere elementen, zoals bijvoorbeeld 
kwaliteitseisen die aan producten gesteld worden, spelen een rol” (PF-009 1995, p. 9-10).  
 
Naast structuur en sturingsfilosofie is er ook aandacht voor de organisatiecultuur. Dan gaat het 
om gedrag en houding van medewerkers en leidinggevenden, om de wijze waarop afspraken 
worden gemaakt en nagekomen, om functieprofielen en om benoemingen van leidinggevenden. 
Vooral op dat laatste punt wordt een opmerkelijke uitspraak gedaan. Het daadwerkelijk in 
praktijk brengen van integraal management vereist andere managers. “Kort gezegd: tot nu toe 
zochten we meestal naar leidinggevenden die deskundig zijn op een bepaald beleidsveld of 
taakgebied. Zonder daaraan voorbij te gaan zullen we in de nieuwe organisatie – nog meer dan 
voorheen – op leidinggevende plaatsen mensen benoemen die aantoonbare management-
vaardigheden hebben” (PF-009 1995, p. 17). Specifieke deskundigheden moeten zo goed 
mogelijk worden aangestuurd. “Dit willen we niet laten doen door iemand die nog deskundiger 
is dan alle andere medewerkers, maar door iemand die de capaciteiten van medewerkers zo 
goed mogelijk benut en ontwikkelt” (PF-009 1995, p. 17). Dit soort managers maakt het ook 
mogelijk om de span of control van managers te vergroten en dat paste weer goed bij een van de 
doelstellingen van deze reorganisatie om de bezuiniging vooral bij leidinggevenden en in de 
topstructuur te vinden. Ook cultuurbepalend is de grote aandacht die de reorganisatie besteedt 
aan de noodzaak van een heldere bevoegdheids- en verantwoordelijkheidsverdeling. Een heel 
hoofdstuk in de reorganisatienota is daaraan gewijd. Op heel precieze wijze wordt omschreven 
wie waarover zeggenschap heeft – en wat zeggenschap is111 – en wie of wat bij verschil van 
mening bevoegd is om een beslissing te nemen.  
 
Samenvattend kan de Zandloperreorganisatie worden getypeerd als een bezuinigingsoperatie 
waarin wordt gepoogd om het planning&controldenken te borgen. Voorts valt op dat de slinger 
sterk naar het decentrale doorsloeg en dat door de nadruk op de bevoegdheids- en 
verantwoordelijkheidsverdeling – waaronder een bijstelling van het begrip integraal 
management – de organisatie werd geformaliseerd en gehiërarchiseerd.112 
 
 reorganisatie van 2003: op weg naar een schitterende organisatie 
 
Al enkele jaren na de invoering van Zandloper heeft het MT behoefte aan een evaluatie en aan 
een toetsing van de oorspronkelijke bedoelingen aan de inmiddels ontstane praktijk. Een van de 
aanleidingen hiervoor zijn signalen over onduidelijkheid over plaats en taken van de financiële 
functie; en zelfs ook over Zandloper als zodanig.113 Rond de milleniumwende kregen kort na 
                                               
111 “Zeggenschap houdt in dat de betreffende verantwoordelijke (Griffier of directeur) de vraag formuleert aan 
het Facilitaire Bedrijf dan wel aan de ConcernZaken en daarmee wordt tevens bepaald WAT in WELKE 
hoeveelheid en van WELKE kwaliteit geleverd moet worden” (PF-009 1995, p. 20).  
112 Illustratief hiervoor is dat afscheid wordt genomen van het toenmalige populaire begrip ‘aansturing.’ 
Aansturing heet nu weer gewoon leidinggeven en dat betekent dat iemand hiërarchische, functionele en 
operationele bevoegdheden heeft. En voor alle duidelijkheid wordt daar bij gezegd dat dat alleen 
directeuren, afdelingshoofden en bureauhoofden zijn.  
113 Een andere aanleiding waren de nieuwe functies die naar aanleiding van de zogenoemde baggeraffaire van 
de provincie gecreëerd waren. In deze politiek en publicitair veel aandacht trekkende kwestie ging het om de 
vraag of de provincie strafrechtelijk vervolgd kon worden voor het storten van vervuild, maar nog wel 
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elkaar twee toentertijd gerenommeerde landelijke adviesbureaus de opdracht om deze evaluatie 
uit te voeren. De twee rapporten, die beide opmerkelijk helder en vooral kritisch zijn, kunnen 
worden gezien als het begin van de reorganisatie die uiteindelijk in 2003 haar beslag kreeg. 
 
Eerst rapporteert VB Deloitte & Touche (PF-010 1999). Ten tijde van hun onderzoek – voorjaar 
1999 – heeft men allerlei nieuwe ontwikkelingen en afwijkingen van het oorspronkelijke 
organisatieontwerp vastgesteld.114 De uitdrukking “mind your own business” werd gebruikt om 
aan te geven welk effect de vergaande decentralisatie in een van de hoofdgroepen heeft 
gekregen (PF-010 1999, p. 27). Voorts werd geconstateerd dat er bij de financiële en 
planning&control functies – zowel centraal als in de hoofdgroepen – veel onduidelijkheden 
m.b.t. verantwoordelijkheden, bevoegdheden en taken zijn. Met name de rol van de griffier als 
provinciecontroller achtte men ongelukkig; zijn taken als provinciecontroller zouden 
gemandateerd moeten worden aan een sterke concerncontroller die deelneemt aan het MT en als 
zodanig de linking pin is tussen MT en Controllersoverleg. Belangrijker dan deze 
constateringen en daaruit volgende adviezen, is dat de adviseurs van VB Deloitte & Touche bij 
herhaling wijzen op het feit dat zij bij de opdrachtverlening nadrukkelijk de randvoorwaarde 
meekregen om te adviseren binnen de in Zandloper gekozen hoofdstructuur (PF-010 1999, p. 3, 
6, 8 en 32). Maar:  
 
“Wij benadrukken dat bij de uitwerking van de aanbevelingen de bestaande 
hoofdstructuur als gegeven wordt beschouwd. Dit betekent bijvoorbeeld dat een advies 
om de hoofdgroepen af te schaffen en de organisatie in te richten met een plattere 
afdelingenstructuur niet in deze rapportage zal worden aangetroffen. Waarschijnlijk is 
echter dat een deel van de geconstateerde knelpunten mede door de gekozen 
hoofdstructuur worden opgeroepen. De aanbevolen oplossingsrichtingen zoeken het 
echter gelet op het uitgangspunt niet in een verandering van de structuur.” (PF-010 
1999, p. 32).  
 
Het is duidelijk hoe de ingehuurde adviseurs over het organisatieontwerp van Zandloper 
denken. Ook duidelijk is hoe ze de meegekregen randvoorwaarde respecteren en tegelijkertijd 
negeren door iets nadrukkelijk niet te adviseren. De kiem voor een ingrijpende 
structuurwijziging is gelegd. 
 
Het tweede rapport is van PriceWaterhouseCoopers en heeft de veelzeggende hoofdtitel 
Vrijheid in gebondenheid (PF-011 2000). Het verschijnt in het voorjaar van 2000, ongeveer vier 
maanden na het rapport van Deloitte & Touche. PWC doet vrijwel dezelfde waarnemingen, 
maar pakt de analyse anders aan. Men treft het Zandlopermodel in het hart door de constatering 
dat integraal management weliswaar het uitgangspunt is geweest, maar dat de uitwerking in het 
organisatieontwerp daar haaks op staat. Men maakt dat vooral duidelijk door een analyse van de 
topstructuur van de organisatie. De griffier, de hoogste ambtenaar, is niet de hoogste integrale 
manager, maar directeur bedrijfsvoering en als provinciecontroller verantwoordelijk voor 
planning en control. En de twee hoofdgroepdirecteuren kunnen ook al niet als integrale 
managers worden aangemerkt omdat de griffier de eindverantwoordelijkheid heeft over de 
bedrijfsvoering. Kortom, men pleit voor een herpositionering in de top: de griffier moet 
integraal eindverantwoordelijke voor de ambtelijke organisatie worden en de twee hoofdgroep-
                                                                                                                                                   
reinigbaar, slib uit baggerwerkzaamheden. De locale impact van deze affaire kan onder meer worden 
afgeleid uit het feit dat twee gedeputeerden daadwerkelijk voor de rechter moesten verschijnen. Landelijk 
trok deze zaak de aandacht vanwege het leerstuk van de strafrechtelijke vervolgbaarheid van overheden.  
114 Zoals de informele heroprichting van het Controllersoverleg in 1998 en de aanwijzing van een (tijdelijke) 
concerncontroller. 
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directeuren dienen te rapporteren aan de griffier. Gedrieën vormen ze het MT waarin het 
collegialiteitsbeginsel en niet de belangenbehartiging van de eigen hoofdgroep leidend dient te 
zijn (PF-011 2000, p. 12). 
 
Als het grondpatroon van het organisatieontwerp in strijd is met de bedoelingen van het 
ontwerp, dan kan, zo redeneren de adviseurs, de financiële sturing ook niet kloppen. 
Kernachtig: 
  
“Als gevolg van het Zandlopermodel is de aansturing aan de top van de organisatie 
gecompliceerd en is het lastig om een transparante P&C cyclus vorm te geven omdat 
een eenduidige aansturing en leiderschap ontbreekt” (PF-011 2000, p. 11).  
   
Zo wordt geconstateerd dat de positionering van de controllers in de hoofdgroepen niet 
gelijkvormig is en dat zij te weinig bevoegdheden hebben. Ook PWC bepleit een ‘zware’ 
concerncontroller die leiding gaat geven aan een stafbureau. Dit stafbureau zou zich bezig 
moeten gaan houden met informatiebeleid, met regie op Planning&Control, met internal audits 
en risicobeheersing en met de vormgeving en het onderhoud van administratieve 
organisatie/interne controle (AO/IC) (PF-011 2000, p. 23). Hoewel PWC eerder opmerkt dat 
controlling in ieder geval alle PIOFAH-functies omvat (PF-011 2000, p. 7), adviseert men een 
staf voor de concerncontroller met een sterk financiële achtergrond. Dit is opvallend in het licht 
van het advies om planning&control te scheiden van de financiële administratie. Achtergrond 
van dit advies is dat de controller onafhankelijk moet kunnen adviseren over producten van de 
financiële administratie. Zo wordt de controller niet verantwoordelijk gehouden voor 
bijvoorbeeld de begroting en de jaarrekening, maar zullen deze producten van de financiële 
administratie wel door de concerncontroller aan de door hem gestelde randvoorwaarden getoetst 
moeten worden. En de uitkomst van deze toetsing is dan weer de basis voor de “hoogwaardige” 
advisering van de controller aan de griffier en het MT op het gebied van begroting, rekening, 
effectiviteit en efficiency” (PF-011 2000, p. 23). 
 
Naast deze kritische analyse, constateert PWC dat de planning&controlcyclus de decentralisatie 
van bevoegdheden onvoldoende ondersteunt, dat de financiële aansturing en planning&control 
nog in de beginfase verkeren en dat de financiële functies zich meer op plannings- dan op 
controlaspecten richten. Met dat laatste wordt bedoeld dat de financiële administratie zich 
voornamelijk bezighoudt met het beoordelen van de financiële aspecten van plannen, budgetten 
en prognoses, en weinig met de monitoring van de uitvoering en de eventuele noodzakelijk 
bijsturing daarvan (PF-011 2000, p. 16). Voorts constateert men dat zowel op centraal niveau 
als binnen de hoofdgroepen de formatie voor financiële functies met minstens 6 fte’s uitgebreid 
zou moeten worden. 
 
Het rapport van PWC is aanleiding tot uitgebreide bestuurlijke en ambtelijke consultaties. Niet 
alleen worden daarin de voornaamste constateringen van PWC bevestigd, maar ook andere 
thema’s komen als verbeterpunten naar boven. De resultaten van beide invalshoeken worden 
verwoord in een Startnotitie (PF-012 2001). Deze notitie is veel meer dan de titel doet 
vermoeden. Op fundamentele en intellectualistische wijze wordt gereageerd op de 
waarnemingen en adviezen van PWC en op de uit de consultatierondes naar boven gekomen 
verbeterpunten in de vorm van een “eigentijdse visie op de organisatie-ontwikkeling” (PF-012 
2001, p. 2). Daartoe wordt eerst een uit twee delen bestaande strategische analyse gemaakt. Na 
een externe (“van buiten naar binnen”) vindt een interne analyse (“van binnen naar buiten”) 
plaats. Uit deze analyses wordt de conclusie getrokken dat de twee hoofdelementen van de 
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nieuwe organisatievisie omgevingsgerichtheid en integraliteit van beleid zijn (PF-012 2001, p. 
11). Deze twee hoofdelementen worden vertaald in vier strategische doelen: 
 
1. verbeteren van de strategische sturing en eenheid van leiding 
2. bevorderen van een omgevingsgerichte organisatie waarin het van buiten naar binnen 
denken en handelen een gewoonte is 
3. verbeteren van de flexibiliteit en slagvaardigheid: structuur mag niet te star zijn maar wel 
voldoende stabiliteit bieden; werken in programma’s en projecten 
4. verder professionaliseren van medewerkers en het bieden van een inspirerende werk-
omgeving: coachend leiderschap en HRM-beleid (PF-012 2001, p. 14-16). 
 
Om deze doelen te realiseren is een nieuw besturingsmodel nodig. Hoewel de Startnotitie ook 
oog heeft voor de rol van cultuurverandering hierin115, gaat de meeste aandacht uit naar de 
organisatorisch structurele aspecten van het nieuwe besturingsmodel. Duidelijk wordt welke 
elementen uit het PWC-rapport, uit de strategische analyse en uit de gehouden consultaties116 
doorslaggevend zijn geweest voor het nieuwe structuurontwerp: 
 
“Zo hebben de vraagstukken rond de concerncontroller, de plaatsing van de griffier in 
de lijn (naar aanleiding van het PWC-rapport), de span of control en de eenduidige 
aansturing directe gevolgen voor de hoofd- en topstructuur van het ambtelijke apparaat, 
de rol en positie van de griffier en de sturings- en besturingsrelaties tussen GS, MT en 
de afdelingshoofden. Deze vraagstukken nopen tot een structuuraanpassing.” (PF-012 
2001, p. 10). 
 
De nieuw voorgestelde organisatiestructuur zal bestaan uit een directie (griffier en adjunct-
griffier), vijf – in teams onderverdeelde – sectoren (drie beleidssectoren, een sector Wegen en 
Kanalen en een sector Centrale Ondersteuning), een concernstaf en een concerncontroller die 
rechtstreeks gekoppeld zijn aan de directie, en een cluster projecten en programma’s dat ook op 
directieniveau aangestuurd zal worden.  
 
De Startnotitie maakt dus een einde aan de hoofdgroepenstructuur die sinds 1986 in 
verschillende varianten het hoofdkenmerk van de provinciale organisatiestructuur is geweest. 
Na 17 jaar zal deze hoofdgroepenstructuur dus in 2003 vervangen worden door een sectoren-
model. De kenmerkende verschillen tussen het hoofdgroepenmodel en het sectorenmodel zijn, 
volgens de Startnotitie, dat sectoren beter aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid en 
daardoor een grotere externe herkenbaarheid hebben en –  vooral – dat de eenduidige positie 
van de griffier als algemeen directeur en als voorzitter van een collegiaal MT met sectorhoofden 
onomstreden is. 
 
De Startnotitie heeft volop aandacht voor de planning&control.117 Zo wordt de komst van een 
concerncontroller en sectorcontrollers rechtstreeks in verband gebracht met het begrip integraal 
management:  
 
                                               
115 Opgemerkt wordt zelfs: “Veranderingsprocessen worden meer gezocht in cultuurveranderingen dan in 
(ingrijpende) reorganisaties.” (PF-012 2001, p. 4).  
116 De uit de consultaties naar voren gekomen knelpunten waren: de aansturing en positionering van projecten 
en programma’s, de span of control, de interne dienstverlening en huisvesting, de externe oriëntatie, de 
cultuur en de scheiding van beleid en uitvoering (PF-012 2001, p. 1). 
117 Zelfs wordt opgemerkt dat dit onderwerp een belangrijke aanleiding was voor het herijken van de provincie. 
Aangenomen mag worden dat hier niet de provincie als zodanig is bedoeld maar de ambtelijke organisatie 
van het provinciale bestuur (PF-012 2001, p. 39).  
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“De principes van integraal management hebben nadrukkelijke gevolgen voor de 
inrichting van de controlfunctie. De concerncontroller zal als staffunctionaris 
organisatorisch direct onder de directie vallen. Hij of zij adviseert zowel de griffier/ 
directie als de lijn. Iedere sector heeft een sectorcontroller welke ondersteuning geeft 
aan het sectorhoofd. De concerncontroller heeft een functionele verantwoordelijkheid 
(kaders aanreiken) ten opzichte van de sectorcontroller. Het sectorhoofd is integraal 
manager en verantwoordelijk voor de totale bedrijfsvoering (voor zover namens de 
directie gemandateerd)” (PF-012 2001, p. 40, alsmede blad 4 van de samenvatting). 
 
Naast deze functionarissen is er ook nog sprake van een projectleider voor Planning&Control. 
Dat is weliswaar een tijdelijke functie, maar wel een met “dwingende bevoegdheden” (PF-012 
2001, p. 40) en met een adviserende functie naar de directie. Over hun onderlinge rolverdeling 
wordt gezegd dat de concerncontroller kaderstellend is, de projectleider planning&control een 
ontwikkelende functie heeft ten behoeve van het herinrichten van het financiële besturings-
model voor de provincie en de sectorcontrollers de meer routinematige werkzaamheden binnen 
de sector vervullen.  
 
Nadat ook de Startnotitie na een uitvoerige consultatie-, -inspraak- en adviesronde is vastgesteld 
wordt een plan van aanpak geschreven,  waarin gedetailleerd de te ondernemen activiteiten in 
het veranderingsproces worden beschreven, toegelicht en begroot. De totale kosten worden 
geraamd op fl. 3.810.00,--. De dekking hiervan wordt gevonden in de onderuitputting van de 
begroting en een extra krediet van in totaal fl. 1.050.000,--. (PF-013 2001, p. 45-46/bijlage 1). 
Het Plan van Aanpak maakt overigens duidelijk dat de komende reorganisatie geen 
bezuinigingsoperatie is (PF-013 2001, p. 28). 
 
De uiteindelijke vormgeving van de nieuwe organisatie op basis van het sectorenmodel is als 
volgt. De algemene directie bestaat uit twee personen, de griffier en de adjunct-griffier. De 
inhoudelijke en beleidsmatige taken van de provincie zijn ondergebracht in de sectoren:  
– Welvaart en Welzijn (3 teams) 
– Landelijk gebied en Milieu (6 teams) 
– Ruimte, Infrastructuur en Water (5 teams) 
 
Daarnaast zijn er: 
– de sector Waterstaat (4 teams en 3 districten) 
– de sector Concern- en Bestuursondersteuning (6 teams) 
– aan de algemene directie ‘hangende’ staven (5 stafeenheden) 
 
De nieuwe organisatie bestaat dus uit één algemene directie, 5 centrale stafeenheden en 5 
sectoren met – afgezien van de bedrijfsbureaus en op zich zelf staande functies – in totaal 27 
teams/districten.  
 
Elke sector heeft een eigen bedrijfsbureau die in formatie variëren tussen de 3 en 5 fte. In de 
bedrijfsbureaus zitten (beleids)medewerkers financiën, planning&control, financieel 
administratieve medewerkers en kredietbewakers. Daarmee zijn de financiële en planning& 
controlfuncties binnen de sectoren nog niet gecentraliseerd. Vrijwel alle teams van de 
inhoudelijke sectoren hebben een eigen financieel (administratieve) medewerker of een 
medewerker projectcontrolling. Bij de sector Waterstaat is er de bijzondere situatie dat naast het 
bedrijfsbureau van de sector, nog eens zes decentrale bedrijfsbureaus (met daarin een financieel 
administratieve medewerker)  per afdeling of district bestaan.  
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In de sector Concern- en Bestuurszaken zijn de middelenfuncties ondergebracht. Er is een team 
beleidsinformatie, een team Facilitair bedrijf (met daarin het cluster Informatie en 
Automatisering), een team Personeel en Organisatie en het team Financiën, Planning&Control. 
Dit team bestaat uit zeven beleidsmedewerkers financiën, planning&control en de financiële 
administratie. Opvallend aan dit team is dat de sectorcontrollers ook tot dit team behoren.  
 
Van de vijf centrale stafeenheden zijn met name het team Concerncontrol, het team interne 
controle en accountancy en het team Projecten en Programma’s interessant.118 Aanvoerder van 
Concerncontrol wordt de Concerncontroller, geassisteerd door vier medewerkers. Interne 
controle en accountancy heeft 7,4 fte. en voor Projecten en Programma’s zijn 10,3 fte 
vrijgemaakt. 
  
Bij de besluitvorming over het nieuwe organisatiemodel wordt met de Ondernemingsraad 
afgesproken om de nieuwe structuur en werkwijze na twee jaar te evalueren. Dat gebeurt ook. 
De evaluatie vindt plaats in werkgroepen en op basis van een breed uitgezette enquête. Eind 
2005 is de evaluatie geheel afgerond. Voor het onderwerp van deze studie is van belang dat uit 
de evaluatie blijkt dat “de financiële functies nog steeds te versnipperd zijn en dat er meer regie 
op de financiële functies moet plaatsvinden.” (PF-014 2005, bl. 3).  Ook bleek dat “een eenheid 
projecten en programma’s onder de directie niet noodzakelijk is om het werken in projecten te 
bevorderen.” (PF-014 2005, bl. 3). De evaluatie leidt tot een zevental structuuraanpassingen. 
Drie daarvan hebben betrekking op financiën en planning&control. Allereerst worden de teams 
Financiën, Planning& Control en Personeel&Organisatie uit de sector Concern- en 
Bestuursondersteuning gehaald en direct onder de directie geplaatst. De reden hiervoor is dat 
daarmee de directie haar regierol beter kan realiseren. In de tweede plaats worden de teams 
Concerncontrol en Interne controle&accountancy samengevoegd om de controlfunctie te 
versterken en om kennisuitwisseling te vergemakkelijken. Ten slotte worden de sector-
controllers bij deze nieuwe samengevoegde eenheid geplaatst met het oog op meer eenheid van 
control. Deze organisatorische overheveling betekende dat de sectorcontrollers in een beperkt 
aantal jaren op drie verschillende posities in de organisatie hebben gefunctioneerd. Zaten ze in 
het Zandlopermodel (tot ultimo 2002) in de hoofdgroep (decentraal), in het organisatieontwerp 
2003 verrichtten ze werkzaamheden vanuit een sector (gedetacheerd) en na de evaluatie hadden 
ze een centrale positie in de nabijheid van de concerncontroller en de directie. 
 
In november 2005 wordt het concept van de schitterende organisatie geïntroduceerd. Aan de 
medewerkers wordt voorgehouden dat er sinds 2003 veel is gepresteerd, maar er meer bereikt 
kan worden. Het volgende perspectief wordt geschetst: 
 
“We werken aan een provinciale organisatie die klaar is voor de toekomst. Dat betekent 
dat we weten wat er in de Friese samenleving leeft en wat burgers van ons verwachten. 
We spelen slagvaardig in op vragen en problemen. Daarbij werken we samen met 
anderen, binnen en buiten het provinciehuis. Dán boeken we resultaten waar de 
samenleving iets aan heeft. We hebben onze zaken op orde. Bovendien geven we niet 
meer geld uit dan nodig is. De samenleving weet wie we zijn en waardeert wat we doen. 
Kortom: werken aan: “Fryslân, it beste lân fan d’ierde” (PF-015 2005, p. 2).   
 
Om deze schitterende organisatie te realiseren worden drie speerpunten benoemd. In de eerste 
plaats wordt de nadruk gelegd op inspirerend leiderschap; leidinggevenden moeten het goede 
voorbeeld geven, hun medewerkers uitdagen het werk beter en sneller te doen. Met het tweede 
                                               
118 De andere twee centrale stafeenheden zijn: het team communicatie en de bestuurs- en concernstaf. 
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speerpunt – werken in een dynamische omgeving – wordt bedoeld dat iedereen over de 
schutting van het eigen werk moet kijken en dat standaardaanpakken niet meer voldoen; het is 
een oproep tot meer samenwerken in projecten en programma’s en het opbouwen van interne en 
externe netwerken. In de derde plaats is de schitterende organisatie effectief en efficiënt. Dat wil 
zeggen dat meer kan worden gedaan met minder, dat de dienstverlening niet te veel mag kosten, 
dat alle regels en procedures echt nodig zijn en de vraag wordt gesteld of zaken anders, sneller 
en goedkoper kunnen.  
 
Het concept van de schitterende organisatie stelt de culturele dimensie van een organisatie 
centraal. Veel nadruk wordt gelegd op de talenten van medewerkers, op inspirerend leiderschap, 
op trots en plezier in het werk, op nieuwe wijzen van samenwerken. Veel wordt verwacht van 
de inrichting van flexibele werkplekken in het te renoveren provinciehuis en van een kritische 
doorlichting van de dienstverlening van de organisatie. Maar ook de harde kant komt aan de 
orde; er komen enkele structuuraanpassingen en de schitterende organisatie wordt in staat 
geacht om een bezuiniging van 10 miljoen euro te realiseren. 
 
De reorganisatie van 2003 overziende vallen vier zaken op. In de eerste plaats worden de 
hoofdgroepen afgeschaft en daarmee ook de hoofdgroepdirecteuren. Daarvoor in de plaats 
komen sectoren die geacht worden open oren en ogen te hebben voor ontwikkelingen in de 
samenleving en bij andere overheden daar (proactief) op reageren middels door samenwerking 
tot stand gekomen beleid. Een eerste belangrijke voorwaarde hiertoe was de positionering van 
de griffier/directie als hoogste ambtelijke manager. De tweede was de benadrukking van het 
belang van planning&control, onder andere door de komst van een concerncontroller die direct 
gekoppeld werd aan de directie. Ten slotte is het opmerkelijk dat na twee jaar het begrip 
‘schitterende organisatie’ wordt geïntroduceerd. Het is duidelijk dat de praktijk achter blijft bij 
de verwachtingen die er in 2003 waren. Daarnaast moet het begrip ‘schitterende organisatie’ 
blijkbaar de weg vrij maken voor het samengaan van een op menselijke waarden gebaseerde 
organisatie met een diep ingrijpende bezuinigingstaakstelling.  
 
centralisatie van de financiële functies in 2007 
 
De reorganisaties die tot nu behandeld zijn hebben gemeen dat ze betrekking hadden op alle 
organisatie-eenheden van de provincie Fryslân. De reorganisatie van 1 juli 2007 betrof alleen de 
financiële functies. Aandacht voor deze organisatorische ingreep ligt voor de hand omdat toen 
de basis werd gelegd voor de afdelingen waar de veldstudie zich heeft afgespeeld. Voorts past 
aandacht voor deze reorganisatie in het rijtje grote reorganisaties omdat de wijze waarop de 
financiële functie in een organisatie is vormgegeven sterk bepalend is voor de wijze waarop een 
organisatie intern functioneert. Ook van belang is dat deze reorganisatie als ingrijpend119 moet 
worden beschouwd omdat de 81,4 financiële fte’s werden teruggebracht tot 62 fte’s (een 
efficiencywinst van 19,4 fte’s – bijna 24%) en omdat voor 25 financiële medewerkers geen 
plaats meer was in de gecentraliseerde financiële functie. 
 
De nota waarin de contouren van de nieuwe financiële functie worden geformuleerd verwijst in 
haar titel nog naar het concept van de schitterende organisatie (PF-016 2006). Maar de toon is 
                                               
119 De term ingrijpend heeft bij reorganisatie ook een formele betekenis omdat dan het Sociaal Statuut 
toegepast moet worden. In het Sociaal Statuut staan afspraken tussen werkgever en vakbonden over de wijze 
waarop het reorganisatieproces moet worden ingericht en hoe met de belangen van werknemers dient te 
worden omgegaan. Om vast te stellen of een reorganisatie ingrijpend is wordt meestal een kwantitatief 
criterium gehanteerd. Het Sociaal Statuut van de provincie Fryslân kende ook zo’n criterium, namelijk een 
directe betrokkenheid van minimaal 10 medewerkers. Daar voldeed deze reorganisatie ruimschoots aan.  
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aanzienlijk barser. Zo luidt de eerste alinea: 
 
“De ontevredenheid over de huidige financiële functie is groot. De huidige structuur en 
rolverdeling bieden geen slagvaardigheid, zijn inefficiënt en niet effectief. Zowel voor 
als na de reorganisatie in 2003, welke speciale aandacht vestigde op een stevige 
financiële functie, zijn er diverse onderzoeken gedaan naar de financiële functie. Tot op 
heden heeft dit echter nog weinig tot geen resultaten opgeleverd. Tijd dus om het nu 
stevig aan te pakken!” (PF-016 2006, p. 4).  
 
Die stevige aanpak bestaat voor een groot deel uit structuurmaatregelen gericht op de 
centralisatie van de financiële functie. Daarover later meer. Maar opvallend is dat het 
cultuuraspect wordt gezien als “hèt aandachtspunt om de verbetering te doen slagen.” Een 
opsomming van verbeterpunten geeft een indruk hoe toentertijd de organisatiecultuur in de 
financiële hoek van de organisatie werd ervaren: 
 
– “De financiële functie is niet alleen FP&C maar heeft betrekking op alle mensen die 
zich bezighouden met de financiën! 
– Er heerst een wij/zij cultuur. 
– Er wordt veel over elkaar gesproken, in plaats van met elkaar. 
– Er zijn veel meningen en men wil overal over mee praten, wat niet altijd leidt tot 
doortastendheid die de richting bepaalt. Het informele circuit is te groot.”  
(PF-016 2007, p. 4).  
 
In structureel opzicht betekende deze centralisatie dat de financiële en planning&control 
activiteiten uit de bedrijfsbureaus van de sectoren werden gehaald. Daarvoor in de plaats komen 
twee centrale afdelingen: de afdeling Financiën, Planning&Control (FPC) en de afdeling 
Concerncontrol (CC). De functie van sectorcontroller wordt opgeheven en vervangen door de 
functie van bedrijfskundig adviseur (BKA). Deze bedrijfskundige adviseurs worden 
organisatorisch ondergebracht bij de afdeling FPC, maar hebben hun werkplek in de sector waar 
zij voor werken. Aldus wordt duidelijk dat zij een schanierfunctie vervullen tussen de afdeling 
FPC en de sectoren.  
 
De afdeling FPC wordt het enige aanspreekpunt voor financieel advies binnen de gehele 
organisatie. Een belangrijke bepaling hierbij is dat alle stukken met financiële consequenties die 
behandeld zullen worden in het MT, in Gedeputeerde Staten en in Provinciale Staten voortaan 
een medeparaaf vereisen van de FPC; de medeparaaf van de decentraal werkende 
sectorcontroller wordt afgeschaft. Hiermee is de eindtoets van stukken voor een groot deel bij 
FPC komen te liggen. Ook is het de bedoeling dat FPC de enige verstrekker van financiële 
managementinformatie wordt en het budgetbeheer voor alle afdelingen en sectoren verricht. De 
centralisatie is ook bedoeld om middels een eenduidige administratie de financiële informatie in 
de organisatie betrouwbaarder te maken. Twee nieuwe taken van FPC verdienen in het kader 
van deze studie aparte aandacht. De afdeling krijgt een aparte cluster ‘Planning en Control’. 
Van dit cluster wordt verwacht regie te houden op planning&control en de vigerende 
planning&controlcyclus kritisch te beoordelen. In de tweede plaats wordt er een cluster 
‘Projectenbeheer’ in het leven geroepen dat op termijn alle projecten van enige omvang gaat 
ondersteunen. In dit cluster worden projectbeheerders en projectcontrollers ondergebracht.120 
De bedrijfskundig adviseurs zijn, zoals gezegd, de scharnieren tussen FPC en de organisatie. Zij 
worden geacht om in de gaten te houden welk beleid financiële aandacht nodig heeft en om zo 
                                               
120 Naast de clusters “Planning en Control” en “Projectenbeheer” ging de afdeling FPC van start met de clusters 
“Financieel beleid en advies” en “Financieel beheer”.  
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nodig het contact tussen FPC en beleidsmedewerkers te organiseren. 
 
De centralisatie van de financiële functie betekent geen unificatie. Immers naast de afdeling 
FPC komt er een afdeling Concerncontrol (CC). Deze relatief kleine eenheid is bedoeld om te 
beoordelen of binnen de organisatie de doelen op doelmatige en rechtmatige wijze worden 
behaald, de hierbij voorkomende risico’s worden benoemd en de noodzakelijke 
beheersmaatregelen worden getroffen. De afdeling CC analyseert daartoe risico’s op het gebied 
van beleids- en bedrijfsvoering. Bij dit laatste is te denken aan risico’s op terreinen als 
financiën, personeel, juridische afspraken/overeenkomsten. Op zelf te bepalen momenten 
verricht de afdeling CC onderzoeksactiviteiten, rapporteert daarover, en adviseert, gevraagd en 
ongevraagd, de sectordirecteuren121. Deze onderzoeksactiviteiten kunnen ook betrekking 
hebben op de afdeling FPC omdat de CC een taak heeft met betrekking tot de gehele 
organisatie. In principe is de band tussen CC en FPC dus geen andere dan die tussen CC en elke 
andere afdeling. 
 
Er ontstaat wel een praktisch probleem. Doordat de functies van sectorcontroller, die na de 
evaluatie van de reorganisatie van 2003 bij CC waren ondergebracht, worden afgeschaft en de 
meest daarop lijkende nieuwe functies, de bedrijfskundige adviseurs, bij FPC worden 
gepositioneerd, wordt voorzien dat de gewenste proactieve werkwijze van CC wordt 
bemoeilijkt. Immers, hoe kan CC risico’s beheersen en daarover adviseren als men geen zicht 
heeft op de dagelijkse gang van zaken? Een voetnoot in de implementatienota vermeldt niet 
meer dan dat criteria ontwikkeld zullen worden wanneer CC bij voorstellen ingeschakeld moet 
worden (PF-17 2006, p. 11).  
 
De reorganisatie van de financiële functie in 2007 maakt de organisatorische contouren 
duidelijk van de afdelingen waar de veldstudie zich heeft afgespeeld. Uiteraard heeft er 
doorontwikkeling plaatsgevonden, maar die zal beschreven worden bij het verslag van mijn 
ontmoeting met de actoren. De beschrijving van het decorstuk over de organisatieontwikkeling 
is echter nog niet voltooid. In 2009 vindt namelijk zowel vanuit een structureel als cultureel 
perspectief een bijzondere gebeurtenis plaats: Trendbrekke. 
 
Trendbrekke: een schitterende organisatie in glijvlucht (2009) 
 
Medio juni 2009 heeft het College van GS besloten om een interim-manager aan te stellen. 
Deze neemt per 1 juli de plaats in van de vertrokken algemeen directeur. Reeds in september 
ligt er van zijn hand een analyse van de problematiek zoals hij die zag en een daarop gebaseerd 
plan van aanpak. Hij noemt zijn interventie “Trendbrekke”, het Friese woord voor trendbreuk. 
De inhoud van de analyse is opmerkelijk. Wat kort daarvoor nog werd bestempeld als een 
schitterende organisatie, wordt nu in niet mis ter verstane bewoordingen onder kritiek gesteld. 
De interim-manager heeft waardering voor de loyaliteit en deskundigheid van de 
“hardwerkende” medewerkers, maar typeert de organisatie als statisch, gesloten, zonder 
ambitie, passie of trots. De door hem gepercipieerde lankmoedigheid is volgens hem typerend 
voor “een collectief onvermogen om zaken grondig aan te pakken en integraal onder ogen te 
zien en aan te pakken” (PF-018 2009, p. 5), zoals een bezuinigingstaakstelling van 10 miljoen 
euro in 2010. Nog kritischer wordt hij als hij stil staat bij het gebrek aan integraliteit in de 
                                               
121 Inmiddels is de benaming sectorhoofd vervangen door sectordirecteur en worden teamleiders aangeduid als 
afdelingshoofden. In het licht van de overwegingen en de besluitvorming m.b.t. de reorganisatie 2003 is dat 
opmerkelijk. Juist omdat er geen onduidelijkheid meer ontstond over de eenheid van leiding werd toen 
expliciet bepaald dat alleen de leden van de directie (griffier en adjunct-griffier) de titel directeur mochten 
voeren. 
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organisatie. Hij schrijft dat toe aan tekortschietende sturing van de directeur en – in mindere 
mate – van het MT omdat dat formeel geen collectieve verantwoordelijkheid zou hebben gehad. 
In de afgelopen vijf jaren heeft men “de teugels stevig laten vieren en veel ruimte gegeven voor 
individuele ontwikkeling, na een periode die in het teken stond van straffe controle” (PF-018 
2009, p. 5), met als gevolg dat de organisatie langzaam uiteen valt in “een archipel van 
eilandjes”: 
 
“Er ontstaan her en der eigen, decentrale opvattingen over wat het eigen werk eigenlijk 
inhoudt, over de eigen inrichting van processen, over de besturing en de afstemming 
ervan, over de financiering en de controle ervan, over het management, het werkoverleg 
etc. Vergelijkbare of gelijke processen worden in verschillende afdelingen verschillend 
uitgevoerd (bijv. subsidies, vergunningen, inkoop, ICT-innovatie, programma- 
management e,d,). Centrale beleidssnota’s over interne bedrijfsvoering sterven dan ook in 
schoonheid” (PF-018 2009, p. 6). 
 
Door het gebrek aan sturing aan de top, zo gaat de analyse verder, 
 
“[…] sluit de archipel zich steeds meer af van de buitenwereld en gaat het gevoel voor 
urgentie, noodzakelijke adaptatie en innovatie verloren; gevolgen daarvan zijn een 
gebrek aan dynamiek en een weinig florissante interactie met de Friese samenleving 
[…]”(PF-018 2009, p. 7).122  
 
Kortom: 
 
“Het eigen, geïsoleerde aanbod van diensten komt centraal te staan i.p.v. vraaggerichte 
en integrale dienstverlening in dienst van GS en PS” (PF-018 2009, p. 7).  
 
De ontwikkeling wordt gekwalificeerd als structureel en sluipend omdat die bij eerste 
kennismaking niet onmiddellijk herkenbaar is. Maar, zo besluit de interim-manager zijn 
analyse, “daarom niet minder schadelijk” (PF-018 2009, p. 7).  
 
De waarnemingen en de analyse van de interim-manager worden gevolgd door een marginale 
analyse van de aangetroffen situatie op basis van het INK-model (Maas 2001, p. 246-272) en 
het 7 S-model van McKinsey. De bevindingen op basis van deze twee analysekaders bevestigen 
de eigen analyse. Wel valt in het licht van de uitgesproken negatieve constateringen van de 
interim-manager op dat de drie resultaatsgebieden van het INK-model – medewerker-
tevredenheid, waardering van klanten en partners en maatschappelijke waardering – relatief 
goed scoren. De overallconclusie op basis van het INK-model luidt: “Door het structurele 
gebrek aan leiderschap is de prestatie op alle aandachtsgebieden suboptimaal” (PF-018 2009, 
p. 10). En de analyse op basis van het 7 S-model wordt afgesloten met: “Het 7-S beeld van de 
provinciale organisatie is chaotisch en niet uitgelijnd in een richting zowel bij de harde 
parameters […] als in de zachte hoek […]. Dat duidt op een algeheel gebrek aan controle op de 
bedrijfsontwikkeling […]” (PF-018 2009, p. 12).  
 
Het is duidelijk, de interim-manager is van oordeel dat de organisatie zich al langere tijd in een 
“malaise” bevindt die zich manifesteert op vier hoofdpunten. Er is een gebrek aan leiderschap 
en sturing, er is geen organisatieontwikkeling, er is geen planmatige uitlijning en ordening van 
                                               
122 Een uitzondering op de weinig florissante relatie met de Friese samenleving wordt gemaakt voor delen van 
projecten in uitvoering. 
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middelen, processen en systemen en er is geen corporate visie en dynamiek. En om deze punten 
goed duidelijk te maken volgt een metafoor die veel stof heeft doen opwaaien: 
 
“Daarmee bevindt de organisatie zich in een glijvlucht, in een langzame en 
ongecontroleerde spiraal omlaag, zonder piloot aan de stuurknuppel” (PF-018 2009, p. 
13).  
 
De interim-manager bepleit een trendbreuk op het “gebied van leiderschap, organisatie-
ontwikkeling, financiële sturing en Friese visie & dynamiek” (PF-019 2009, p. 1). Hij acht het 
noodzakelijk dat het sectorenmodel van 2003 wordt omgebouwd tot een divisiestructuur. Die 
structuur bestaat uit een divisie Uitvoering, een divisie Beleid, een divisie Middelen en het 
Stafbureau Ondersteuning Bestuur en Directie (SOBD). De drie divisies krijgen een eigen 
directeur en vormen met de algemeen directeur en de manager van SOBD de voorlopige 
directie. De algemeen directeur en de divisiedirecteuren worden geacht een krachtige directie te 
vormen en collectief verantwoordelijk te zijn voor  het functioneren van de gehele organisatie. 
Nog in 2009 wordt deze structuur ingevoerd; sectormanagers worden uit hun functie ontheven 
en de leden van de voorlopige directie worden benoemd. 
 
Trendbrekke richt zich dus in eerste instantie op het vraagstuk van leiderschap en op de 
topstructuur van de organisatie en laat de afdelingen van het oorspronkelijke sectorenmodel 
ongemoeid. Voor de afdelingen Financiën en Concerncontrol betekent dit dat zij worden 
ondergebracht in de divisie Middelen. Dat Trendbrekke meer is dan een proces dat zich in de 
hoogste regionen van de ambtelijke organisatie afspeelt moet blijken uit een tussentijdse 
evaluatie van bereikte resultaten (PF-020 2010). Daarin worden maar liefst 63 punten genoemd. 
Niet duidelijk is of dat allemaal behaalde resultaten zijn of punten waarop Trendbrekke 
inmiddels voortgang heeft geboekt. In ieder geval wordt het geheel samengevat met een 
thermometer die de waarde 55 aangeeft op een schaal van 10 – 100, waarmee gesuggereerd 
wordt dat in korte tijd veel is bereikt, maar nog steeds veel verbeterd kan en moet worden. 
Gegeven de primaire focus van Trendbrekke zal het geen verbazing wekken dat relatief de 
meeste actiepunten (27 van de 63) betrekking hebben op een krachtige directie en op de relatie 
tussen de directie en GS.  
 
Acht punten worden samengevat onder het kopje sterke financiële controle en sturing. Deze 
punten zijn: 
 
– “Organisatiebreed management control traject is versterkt. 
– Er is een financieel meerjarenperspectief ontwikkeld. 
– Budgetbeheer is in sneltreinvaart verscherpt. Er zijn overzichten beschikbaar die zicht 
geven op middelen, personeel en financiën voor management en directie. 
– De rapportages voor het management (management control) zijn vereenvoudigd en beter 
toepasbaar gemaakt. 
– Corporate control, start adviesfunctie 
– De afdelingen hebben gezamenlijke de gewenste doelen van 2012 opgesteld en stemmen hun 
activiteiten hierop af. 
– Interactie met management over inzet middelen, personeel en vormgeven beleid op basis 
van maandelijkse rapportages 
– Strategische personeelsplanning is in ontwikkeling” (PF-020 2010, p. 4).  
 
In het vervolg zal blijken dat deze punten meer het karakter van een programma van actie 
hebben dan van een overzicht van reeds bereikte resultaten. Een voorbeeld hiervan is het 
120
HOOFDSTUK 6 – DECOR VAN DE VELDSTUDIE 
voornemen om de afdeling Concerncontrol onder te brengen in de divisie Middelen. Dat is 
nooit geëffectueerd; de afdeling bleef rechtstreeks onder de algemeen directeur gepositioneerd.  
 
Een lang leven is het divisiemodel niet beschoren. Nadat een definitieve directie is benoemd, 
wordt besloten tot een directiemodel (zie het organogram in bijlage 2). De functie van 
divisiedirecteur verdwijnt en het aantal directieleden wordt teruggebracht van vier naar drie. 
Kenmerkend voor dit directiemodel is dat de directieleden geen aanvoerders meer zijn van een 
divisie, maar onderling afspreken voor welke afdelingen een ieder een speciale verantwoor-
delijkheid heeft. Deze portefeuilleverdeling loopt grotendeels parallel met de divisiestructuur 
van Trendbrekke, maar kan daar niet mee gelijk gesteld worden. Zo ligt het accent van de 
portefeuillehouder van de algemeen directeur op de middelenafdelingen, maar niet alle 
afdelingen die hier toe gerekend kunnen worden zitten in zijn portefeuille. Dat betekent onder 
meer dat het directielid dat vooral uitvoerende afdelingen aanstuurt ook middelenafdelingen in 
zijn portefeuille heeft. De derde portefeuille – beleid – omvat dezelfde afdelingen als de eerdere 
divisie beleid. Maar belangrijker dan deze subtiele structuurmutaties is dat de algemeen 
directeur kort na zijn aantreden heeft verklaard dat hij en zijn directie een eigen koers willen 
varen en dat wat hem betreft niet meer aan Trendbrekke gerefereerd behoeft te worden. Die 
boodschap is goed overgekomen. In de gesprekken die ik met medewerkers heb gevoerd werd 
zelden verwezen naar Trendbrekke. En als die periode al aan de orde kwam varieerde het 
oordeel tussen neutraal en negatief. Zonder meer positieve reacties heb ik niet gehoord. Hooguit 
werd opgemerkt dat aan Trendbrekke natuurlijk ook goede kanten hebben gezeten, maar dat het 
uiteindelijke effect eerder schadelijk dan heilzaam is geweest voor de organisatie.  
 
Trendbrekke is in velerlei opzichten aan te merken als een trendbreuk. Allereerst kan gewezen 
worden op het externe karakter van de organisatieanalyse. Weliswaar zijn in de voorgaande 
reorganisaties ook vele externe organisatiebureaus betrokken geweest, maar bij Trendbrekke valt 
op dat de externe adviseur zonder begeleidende stuurgroepen en klankbordgroepen zijn analyse 
heeft gemaakt en gepresenteerd, waarmee hij – in zijn rol als interim-directeur – de volledige 
verantwoordelijkheid voor zijn bevindingen op zich neemt. In de tweede plaats vallen de toon en 
de beknoptheid van de analyse op. Zijn de rapporten die ten grondslag liggen aan de eerder 
besproken reorganisaties uiterst genuanceerd en daardoor uitvoerig, de Trendbrekke-analyse is in 
niet mis te verstane taal met vele tot de verbeelding sprekende metaforen geschreven en in een 
zeer beknopt rapport neergelegd. Ook het tempo van Trendbrekke is een trendbreuk. De 
voorbereidingstijd van de reorganisatie van 1986 was natuurlijk extreem lang (hoewel niet 
ongebruikelijk in die jaren bij de overheid), maar de reorganisatie van 2003 had toch ook nog 
een voorbereidingstijd van twee jaren. Bij Trendbrekke ging het ongemeen snel. Reeds na drie 
maanden lag er een analyse en twee maanden later werd al begonnen met de implementatie van 
de nieuwe werkwijze. In de vierde plaats kan gewezen worden op de negatief kritische toon van 
het rapport, die zich zelfs uitstrekt tot de voormalige algemeen directeur/griffier. Terwijl de 
reorganisatierapporten uit de jaren negentig van de vorige eeuw en van de reorganisatie uit 2003 
nog pogingen doen om het goede van het bestaande te benadrukken en om de indruk te vestigen 
dat de ene reorganisatie min of meer logisch volgt op, of voortkomt uit, de andere, tracht 
Trendbrekke duidelijk te maken dat het grondpatroon van de organisatie verkeerd is. De 
hierboven beschreven trendbreuken kunnen worden aangemerkt als formele trendbreuken, dat 
wil zeggen breuken in de wijze waarop organisatieproblemen werden geanalyseerd, verwoord en 
doorgevoerd. Maar de trendbreuk bij Trendbrekke was vooral een materiële: de organisatie 
diende fundamenteel anders te functioneren. Beide aspecten bleken niet duurzaam. Zoals reeds 
opgemerkt gaf de nieuwe directie aan dat aan Trendbrekke niet meer gerefereerd hoefde te 
worden en in mijn gesprekken met medewerkers werd duidelijk dat zij Trendbrekke meer als een 
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betekenisvol incident hebben ervaren, dan als het begin van een nieuwe stijl en inhoud op het 
gebied van organisatieontwikkeling.   
  
6.3 decorstuk 3: planning&control in Fryslân 
 
De beschrijving van de organisatieontwikkeling geeft aan dat de financiële functie soms de 
directe aanleiding was voor ingrepen in de structuur van de organisatie. Was het niet de directe 
aanleiding, dan waren de gevolgen van een reorganisatie direct merkbaar voor de financiële 
afdeling. Voortdurend is het streven om de organisatie efficiënter, effectiever, klant- en 
omgevingsgerichter en politiek-bestuurlijk sensitiever te maken. Niet verwonderlijk is dan ook 
dat de structuuringrepen vanaf de eerste grote reorganisatie in 1986 gepaard gingen met 
vernieuwde vormen van sturing en beheersing, die pasten in het NPM-denken dat steeds meer 
opgeld deed. In dit decorstuk zal ik stilstaan bij de vraag op welke wijze het 
planning&controldenken zich binnen de provincie Fryslân heeft ontwikkeld, welke doelen men 
zich stelde, welke problemen men daarbij tegenkwam en hoe men die vervolgens weer trachtte 
te overwinnen. Naast de inhoudelijke ontwikkeling zal ook worden stilgestaan bij de vraag hoe 
het planning&controldenken zich heeft ontwikkeld en standgehouden.  
 
 6.3.1 inhoudelijke ontwikkeling van planning&control  
 
Op 22 januari 2001 sturen Gedeputeerde Staten een brief aan alle provinciebesturen waarin met 
trots de besluitvorming over planning&control wordt aangeboden (PF-021). Verwezen wordt 
naar twee rapporten die in 2000 zijn vastgesteld. Ook achteraf kunnen deze rapporten als 
hoogtepunten van het planning&controldenken beschouwd worden. GS van Fryslân menen het 
lastige probleem van de scheiding tussen beleid en geld opgelost te hebben en als logisch 
voortvloeisel van de nieuwe systematiek van sturing en beheersing worden de collega-Colleges 
gewezen op de noviteit dat ‘provinciale Prinsjesdag’ niet meer plaatsvindt bij de behandeling 
van de (meer)jarenbegroting in het najaar, maar bij de vaststelling van het Jaarverslag in het 
voorjaar. En om de voorhoederol van de provincie Fryslân op het gebied van planning&control 
te onderstrepen wordt een daaraan in Binnenlands Bestuur gewijd artikel bijgesloten.123 
 
 aanloop naar planning&control (1989-1992) 
 
De besluitvorming in 2000 was het resultaat van een lang en moeizaam ontwikkelingstraject 
van ruim elf jaren. Hoewel het begintijdstip van elke ontwikkeling vrijwel nooit te geven is en 
daardoor elke keuze arbitrair is, start ik deze beschrijving met een beschouwing van de directie 
in 1989. Na de structurele reorganisatie van 1986 (OPA), was de tijd rijp om na te denken over 
de wijze waarop de nieuwe organisatie diende te functioneren; dus over de bedrijfsvoering. 
Opvallend is de humane toon die de directie bezigt. Centraal staan begrippen als kwaliteit en 
mens; een organisatie wordt gezien als een levend organisme, dat in wisselwerking met de 
omgeving open staat voor verandering en groei. Drie belangrijke elementen in dit organisme 
zijn: producten, organisatie en de mens. Dat de menselijke factor de belangrijkste is maakt de 
directie duidelijk door te wijzen op ontplooiingsmogelijkheden, creativiteit, eigen 
verantwoordelijkheid voor medewerkers, ruimte voor handelingsvrijheid en op de noodzaak dat 
medewerkers arbeid als zinvol ervaren. De directie streeft dan ook naar een “dienst die nu en in 
de toekomst goede producten levert en waar de medewerkers zich mede daarom thuisvoelen” 
                                               
123 Dit artikel is niet meer in de provinciale archieven aan te treffen. Aangenomen moet worden dat het gaat om 
een artikel uit Binnenlands Bestuur van 15.9.2000, waarin enkele gemeenten en de provincie Fryslân voor 
wat betreft de planning&controlcyclus ten voorbeeld worden gesteld aan de Rijksoverheid die op het punt 
staat om de VBTB-operatie in praktijk te brengen (Moerkamp 2000).  
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(PF-022 1989, p. 4) en waarin geen scheiding is tussen beleid (het “wat”) en management (het 
“hoe”). De nota kan worden gezien als de afsluiting van het pre-NPM tijdperk in de organisatie. 
Niet veel later wordt de toon namelijk al zakelijker. In een werkplan van de directie wordt het 
belang van het denken in producten op NPM-achtige wijze verwoord en projectgericht werken 
tot één van de twee speerpunten van de bedrijfsvoering benoemd; de termen efficiency en 
effectiviteit worden nadrukkelijk genoemd (PF-023  1989/1990). Het tweede speerpunt is de 
verbetering van het werkklimaat. Men maakt zich daar grote zorgen over en stelt vast – mede 
gebaseerd op een tweetal evaluaties van medewerkers over de reorganisatie van 1986 (OPA) – 
dat sindsdien er een groot cultuurprobleem in de organisatie is. De directie: 
 
“Wij zouden kunnen aanvoeren dat het begrip “werkklimaat” een subjectief begrip is. 
Dat het moeilijk te definiëren is, en dat uiteraard de ene werknemer zaken anders 
(positiever, negatiever) ervaart als de andere. Een organisatie kan er, zo denken wij, op 
papier goed geregeld uitzien. Korte lijnen, weinig hiërarchisch, veel 
verantwoordelijkheid op de werkvloer, inzichtelijk, efficiënt en zo meer. Maar als de 
juiste sfeer er niet is, wijken alle systemen. Dan lijkt het goed maar is het dat niet. Dan 
is er geen sprake van elkaar motiverende medewerkers die met inzet goede produkten 
willen leveren. Dan vluchten we opnieuw in de parafencultuur en procedurekwesties” 
(PF-023 1989/1990, p. 9). 
 
Om het belang van dit tweede speerpunt te benadrukken zal de directie de verbetering van het 
werkklimaat zelf en actief ter hand nemen, onder andere door te wijzen op haar eigen 
voorbeeldfunctie. Ook interessant is dat de directie de vastgeroestheid van medewerkers aan 
hun functie aan de kaak stelt. Zo wordt ter bevordering van horizontale flexibiliteit een 
eenmalige beloning van Fl. 1000,--  in het vooruitzicht gesteld.  
 
Met het oog op de nieuwe organisatiestructuur die op 1 januari 1993 van start gaat wordt een 
nieuwe bedrijfsvoeringsfilosofie vastgesteld (PF-024 1992). De grondtrekken van en de 
gehanteerde begrippen in deze bedrijfsvoeringsfilosofie zullen nog vele jaren naklinken. De 
korte en heldere nota is dan ook een basisdocument in de ontwikkeling van planning&control in 
de provincie Fryslân. Met nadruk wordt aangegeven dat de nota niet bedoeld is als een 
“blauwdruk” of “afgerond geheel”, maar veeleer gezien moet worden als een “startpunt”, een 
“zoektocht”, een “spannende uitdaging” waarvoor iedereen in de organisatie wordt uitgenodigd 
om daaraan een bijdrage te leveren. Begonnen wordt met een beschouwing over de aard van het 
provinciale overheidsbedrijf. Gaat het in het bedrijfsleven vooral om het maken van winst, de 
hoofddoelstelling van de provinciale overheid is: “Het bereiken van een door het politieke 
bestuur gekozen niveau van voorzieningen tegen de laagst mogelijk kosten” (PF-024 1992, p. 2). 
Dat betekent dat de bedrijfsvoering van de provincie een drietal kenmerken heeft. In de eerste 
plaats is dat de democratische grondslag. De democratie – het gekozen bestuur – bepaalt de 
doelen en de producten die gemaakt moeten worden. Dat wordt het WAAROM en het 
WAARTOE van de organisatie genoemd. Daarnaast horen tot dit kenmerk de eisen die vanuit 
openbare verantwoording en controleerbaarheid aan de bedrijfsvoering gesteld moeten worden, 
te weten rechtszekerheid, rechtsgelijkheid, rechtvaardigheid en zorgvuldig handelen. Het tweede 
kenmerk betreft de effectiviteit en kwaliteit van de producten die gemaakt worden. Dit wordt 
aangeduid als het WAT van de organisatie. Effectiviteit en kwaliteit van producten (de output) 
worden met elkaar in verband gebracht. Gekozen wordt voor de vraag- en aanbodfilosofie. Dat 
betekent dat geproduceerd moet worden waar de samenleving of de politiek behoefte aan heeft, 
in plaats van te leveren wat de organisatie gewend is. Maar dat is niet genoeg. De producten van 
de provincie moeten, om geaccepteerd te worden, aan kwaliteitseisen (op tijd, lage kosten, 
duurzaam, gebruiksvriendelijk, etc) voldoen. Kwaliteit en Acceptatie leiden tot Resultaat. 
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Kortom: R = K x A. Ten slotte het derde kenmerk van overheidsbedrijfsvoering: doelmatig 
werken in een goed werkklimaat. Nu gaat het om het HOE, de wijze waarop producten gemaakt 
worden. Uitgangspunt is dat tegen de laagst mogelijke prijs te doen. Dat kan een spanning met 
kwaliteit opleveren, maar “[…] goed is vaak goed genoeg” (PF-024 1992, p. 3), zonder dat dit 
uitgelegd mag worden als tevredenheid met “halfwerk”. Het is een oproep tot kostenbewustzijn 
en een waarschuwing tegen het streven naar perfectie. Dit derde kenmerk heeft ook oog voor de 
cultuur in de organisatie. Het streven is er op gericht om de nieuwe organisatie open en helder te 
doen zijn, met veilige en plezierige fysieke werkomstandigheden. Kwaliteiten van mensen 
moeten tot hun recht komen en initiatief en ondernemend gedrag zullen worden aangemoedigd, 
onder meer door een rechtvaardig beloningsbeleid. 
 
Naast het WAAROM, WAARTOE, WAT en het HOE is er ook nog een DAT aspect. Daarmee 
wordt bedoeld dat de zojuist genoemde drie kenmerken van overheidsmanagement ook 
daadwerkelijk in praktijk worden gebracht. Dat moet in de nieuwe organisatie op basis van 
integraal management: “[…] het sturen op producten en de daarvoor benodigde  
productiemiddelen aan de hand van een strategisch beleid en daarover verantwoording 
afleggen en aangesproken124 kunnen worden” (PF-024 1992, p. 4). Integraal management 
vereist een goede rolverdeling tussen bestuur en ambtelijke organisatie (bestuur stelt de doelen 
en draagt zorg voor de maatschappelijke acceptatie daarvan, de ambtelijke organisatie levert 
kostenbewust de producten met de afgesproken kwalificaties) en is een wijze van leidinggeven, 
te weten “motiveren en stimuleren van mensen om binnen de gegeven filosofie de goede dingen 
te doen en de dingen goed te doen” (PF-024 1992, p. 4). Dat brengt een zekere vrijheid voor de 
ambtelijke managers om te sturen op de productiemiddelen met zich mee.125 Tegenover deze 
vrijheid staat de plicht om te verantwoorden middels rapportages. Integraal management zal niet 
vanzelf tot stand komen. Het moet “tussen de oren” van alle betrokkenen komen. Begrippen als 
kostenbewustzijn, productgerichtheid en klantvriendelijkheid “wijzen naar een 
geestesgesteldheid van bestuurders en ambtenaren” (PF-024 1992, p. 4). Onderkend wordt dat 
de culturele en procesmatige kant van de bedrijfsvoeringsfilosofie minstens zo belangrijk is als 
de structurele en de instrumentele.  
 
De nieuwe bedrijfsfilosofie mag geen “ideële verklaring” op papier blijven. De structuur staat 
klaar en daarin zal volop ruimte worden geboden aan integraal management en de daarbij 
behorende delegaties van bevoegdheden. Naast de al bestaande instrumenten van sturing en 
beheersing (werkplanningen, projectmatig werken, uitvoeringsprogramma’s) zullen nieuwe 
instrumenten ontwikkeld worden, waarbij gedacht wordt aan afspraken- en contract-
management, zelfbeheer, bedrijfsplannen voor alle afdelingen en aan managementrapportages. 
De meeste aandacht voor de doorwerking van de bedrijfsvoeringsfilosofie en integraal 
management gaat uit naar de culturele aspecten. De houding en de inzet van bestuur, 
management en medewerkers zullen moeten aansluiten bij integraal management. Middels 
opleidingen, trainingen, startup-bijeenkomsten en lunchpauzelezingen zal de volgende cultuur 
moeten ontstaan. 
 
“Onze houding zal enerzijds bepaald moeten worden door de provincie als overheid die 
rechtszekerheid, rechtsgelijkheid, rechtvaardigheid en zorgvuldigheid als richtlijnen 
hanteert en anderzijds de provincie als bedrijf, gericht op doelmatigheid etcetera. Dit 
vraagt van de mensen een flexibele houding, bewust van kosten- en baten, zakelijkheid, 
                                               
124 Interessant is dat elders in de nota niet meer wordt gesproken over aangesproken worden maar over het veel 
hardere afrekenen.  
125 Deze zijn: Personeel, Informatie, Organisatie, Financiën, Aanschaffingen en Huisvesting. Kortom: PIOFAH.  
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geen risico-mijdend gedrag en het vermogen ‘over de schutting van de eigen afdeling 
heen te kijken’ ” (PF-024 1992, p. 7).  
 
Om eenheid van taal te creëren wordt als voorschot daarop een Klein Woordenboek van de 
bedrijfsfilosofie gepresenteerd.126  Het past allemaal in het streven van GS en directie om de 
medewerkers te laten inzien dat de nieuwe bedrijfsvoeringsfilosofie een kans is op verbetering 
van de beheerbaarheid van de productieprocessen. “Een kans om het werken bij de provincie 
Friesland niet alleen beter, maar ook leuker te maken” (PF-024 1992, p. 8). 
 
 bestuur grijpt in: het moet sneller en bestuurlijker (1993-1998)  
 
Deze nieuwe bedrijfsvoeringsfilosofie blijkt de opmaat voor een topdown-ingreep van het 
bestuur in de vorm van een bestuursopdracht. Het is het concrete vervolg op een uitspraak van 
PS eerder dat jaar. Blijkbaar slaagde de nieuwe organisatie er in de ogen van het bestuur niet in 
om de vernieuwingen in het gewenste tempo door te voeren en om de bestuurlijke relevantie 
daarvan duidelijk te maken. De opdracht van het bestuur krijgt dan ook een veelzeggende titel 
mee: Bestuur en Productie (PF-025 1993). Daarin benadrukt GS dat in de nieuwe werkwijze de 
bestuurlijke meerwaarde moet worden benadrukt. Het bedrijfsleven wordt als voorbeeld gesteld 
en de ambtelijke medewerkers worden overtuigd met de redenering dat als Provinciale Staten 
beter in staat worden gesteld om te sturen, de bestuurlijk-politieke keuzes gebaseerd zijn op 
kennis van effecten in de samenleving, er betere integrale afwegingen gemaakt kunnen worden 
en de bevoegdheidsverdeling in de organisatie helder zou zijn, het werk voor de ambtenaren 
veel interessanter wordt. Voorts wordt onderkend dat bestuur en management hun werk niet 
kunnen doen zonder ‘gereedschappen’. Dat betekent concreet dat er ‘instrumenten’ ontwikkeld 
moeten worden, dat wil zeggen: de grote bestuurlijke documenten die elk jaar in samenhang 
met elkaar geproduceerd moesten worden. Voorheen werden natuurlijk ook Begrotingen en 
Rekeningen en Meerjarenramingen gemaakt, maar met Bestuur en Productie werd gepoogd om 
een directe koppeling te maken tussen deze documenten en het politieke akkoord dat politieke 
partijen hadden afgesloten in het kader van de coalitievorming. Ook werden de diverse 
instrumenten zowel qua tijd als inhoud nauw met elkaar in verband gebracht (PF-025 1993, p. 
9). Echt nieuw was de introductie van de tussentijdse rapportages.  
 
Onderscheid wordt gemaakt in plannings- (voorgenomen beleid) en controlinstrumenten 
(uitvoering van beleid). Het nieuwe instrumentarium bestaat uit:  
– een Beleidsprogramma voor vier jaren, gebaseerd op het Collegeprogramma 
– een Perspectievennota ter vervanging van de nota Voorbereiding begroting en de   
Meerjarenramingen 
– een Beleidsbegroting ter vervanging van de vigerende Begroting 
– Beheersbegrotingen die de afspraken tussen GS en de hoofdgroepdirecteuren bevatten 
– Bedrijfsplannen waarin de Beheersbegrotingen zijn uitgewerkt per organisatieonderdeel 
– de Rekening 
– Managementrapportages gebaseerd op bedrijfsrapportages. 
 
Naast deze planning- en controlinstrumenten moest er ook begonnen worden met een effect-
metingsproject en na afronding van de bestuursopdracht zou gestart worden met periodieke 
organisatie doorlichting.  
 
                                               
126 Lemma’s in dat Klein Woordenboek zijn: integraal management, bedrijfsfilosofie, bedrijfsplan, afspraken 
management, delegatiepatronen 
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De bestuursopdracht was ambitieus geformuleerd. De jaren 1994 en 1995 werden gezien als 
overgangsperiode, maar op 1 januari 1996 zou de organisatie de omslag naar het sturen op 
producten gemaakt moeten hebben. En reeds in het najaar van 1994 zou “het gevoel aanwezig 
[dienen] te zijn dat met deze wijze van sturing het Bestuur daadwerkelijk meer greep heeft op 
de producten die door de provincie worden gemaakt” (PF-025 1993, p. 16). Naast deze sterke 
produktgerichte oriëntatie geeft de bestuursopdracht enkele inhoudelijke randvoorwaarden mee. 
Zo dient een “papierwinkel” te worden voorkomen en worden alleen die instrumenten 
ontwikkeld die voor een effectieve politieke sturing noodzakelijk zijn. Daartoe wordt 
opgeroepen om de controlinstrumenten niet alleen een financiële inhoud te geven en om 
beleidsrapportages zo veel mogelijk te integreren in het nieuw voorgestelde instrumentarium. 
Om deze ambities te realiseren wordt voor het project een budget van fl. 150.000,-- voorzien. 
 
De bestuursopdracht van 1993 voorzag een definitieve go – no go beslissing in 1994. Die is er 
ook gekomen. In nota’s met Friese titels als Fierdergean mei it project ‘Bestjoer en Produksje’ 
(PF-026 1994) en Nije wurkwize Steaten en organisaasje : Fuort of Ho…?127 (PF-027 1994) 
worden de ervaringen van het eerste jaar positief geanalyseerd en ziet men voor Provinciale 
Staten een groot aantal voordelen om daadwerkelijk met de nieuwe instrumenten en cyclus te 
gaan werken. De geschetste voordelen zijn: 
– Provinciale Saten krijgen de mogelijkheid om vooraf te sturen op hoofdlijnen op basis van 
maatschappelijke ontwikkelingen;  
– Betere informatie voor een betere (begrijpelijker) politieke discussie; 
– Duidelijk delegatiepatroon tussen Provinciale Staten, Gedeputeerde Staten en ambtelijke 
organisatie; 
– Betere mogelijkheden voor Provinciale Staten om integrale afwegingen te maken; 
– Duidelijker beeld van gewenste maatschappelijke effecten en de efficiënte wijze waarop die 
bereikt kunnen worden; 
– Organisatie kan zo bedrijfsmatiger werken (PF-027 1994, p. 10).  
 
Dat er in de organisatie toch enige twijfel is blijkt uit de afrondende opmerking dat natuurlijk 
iedereen zo zijn eigen gedachten heeft maar als men de geluiden goed interpreteert, dan is men 
positief over “Bestuur en Produktie”. 
 
Voor een deel zullen deze tegengeluiden zijn ingegeven door de financiële situatie waarin de 
provincie terecht kwam. In paragraaf 6.2 is beschreven dat de reorganisatie (Zandloper) die in 
1996 haar beslag kreeg sterk in het teken van omvangrijke bezuinigingen en discussies over de 
kerntaken van de provincie stond. Het project Bestuur en Productie werd zelfs voorwaardelijk 
gesteld voor de te realiseren bezuinigingen:  
 
“Yn it ramt fan dit projekt kin konstatearre wurde dat in grut part fan mooglike 
besparringen earst dúdlik wurde sil as it nije ynstrumintarium en de wurkwize dy’t 
dêrby heart yn’e  praktyk brocht wurde”128 (PF-027 1994, p. 9).  
 
De doorontwikkeling van het project liep vertraging op en werd volledig geïntegreerd in de 
reorganisatie Zandloper van 1996. De voor deze reorganisatie ontwikkelde bedrijfsfilosofie (PF-
028 199?) werkt de bedrijfsvoeringsfilosofie van 1992 uit, waarbij de sterke NPM-toonzetting 
                                               
127 Respectievelijk: Verdergaan met het project ‘Bestuur en Productie’ en Nieuwe werkwijze Staten en 
organisatie: Doorgaan of Stop…? (vertaling plp.).  
128 In het kader van dit project kan worden geconstateerd dat een groot deel van mogelijke besparingen pas 
duidelijk zal worden als het nieuwe instrumentarium en de werkwijze die daarbij hoort in de praktijk worden 
gebracht. (vertaling plp.).  
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opvalt. Zo moet er vooral geleerd worden van het bedrijfsleven. De sturingsfilosofie die is 
aangegeven in Bestuur en Productie wordt overgenomen en wordt in de NPM-sfeer van de 
uitwerking van deze besturingsfilosofie het “wezenlijke fundament in ons denken” genoemd 
(PF-028 199?, p. 1). Ook “integraal management” wordt nader uitgewerkt als het“[…] model 
voor de wijze van sturen van de organisatie” (PF-028 199?, p. 4). Het is de uitwerking van het 
DAT-kenmerk en het sluitstuk van de WAAROM-, WAT- en HOE-kenmerken die in de 
bedrijfsvoeringsfilosofie van 1992 reeds waren onderscheiden.  
 
Integraal management is niet zo maar ingevoerd. Het vereist in ieder geval een strategisch 
beleid, sturing op output (producten), een duidelijke verdeling van verantwoordelijkheden en 
bevoegdheden in de organisatie, sturing op de zogenoemde productiemiddelen zoals personeel, 
informatie, organisatie, financiën, aanschaffingen en huisvesting (PIOFAH), en het afleggen 
van verantwoording middels rapportages. Enerzijds moet dat worden bereikt door 
instrumentontwikkeling, waarbij wordt aangesloten bij de cyclus en de daarin onderscheiden 
instrumenten die al in “Bestuur en Productie” zijn voorzien; vanaf dat moment wordt dit 
aangeduid als planning&control. Anderzijds moet met de invoering van integraal management 
een cultuuromslag worden bereikt. Gesteld wordt dat integraal management een goede 
communicatie tussen bestuur en organisatie vereist. De mantra’s uit 1992 worden herhaald. 
Integraal management moet “tussen de oren” van bestuur en organisatie komen; het is niet zo 
maar een sturingswijze, maar een “geestesgesteldheid” (PF-028 199?, p. 6).  
 
De invoering van integraal management en de daarbij behorende sturingsfilosofie van 
planning&control verloopt echter niet gemakkelijk. Voor een belangrijk deel is dat toe te 
schrijven aan de beslissing om een managementinformatiesysteem (MIS) te ontwikkelen. De 
gedachte hierbij was om eerst het MIS te ontwikkelen, waarna planning&control kon zorgen 
voor de vulling van het informatiesysteem. De keuze voor het MIS had dus een vertragend 
effect op de invoering van planning&control. Maar ook een ambtelijke werkgroep die moet 
adviseren over verbeteringen van inhoud en totstandkomingsproces van de beheersbegroting en 
de managementrapportages inventariseert reeds in 1996 enkele fundamentele problemen. Zo 
wijst men op de noodzaak dat managers en medewerkers “[…] verantwoordelijkheid willen 
nemen voor hun eigen producten” (PF-029 1996, p. 9) en stelt onomwonden dat 
planning&control nog in de kinderschoenen staat en dus nog steeds een experimenteel karakter 
heeft. Er blijkt nog geen eenduidige productenstructuur te zijn en de afdelingsplannen vertonen 
een grote mate aan verscheidenheid. Definiëringen van wezenlijke begrippen, zoals product en 
effect, ontbreken. Ook geeft men aan dat niet duidelijk is wie op producten mag schrijven, hoe 
met onderlinge leveringen, tussenproducten en met verrekening van interne diensten omgegaan 
moet worden en wat het ontwikkelingstempo naar de gewenste eindsituatie is. Verder bepleit de 
werkgroep om de omvang van planning&controlinstrumenten te reduceren en de nadruk daarin 
meer te leggen op resultaten, prestaties en effecten in plaats van alleen op geld. Ook doet men 
de suggestie om eerst de controlinstrumenten te ontwikkelen en daarna verder te werken aan de 
planningsinstrumenten. Meer fundamenteel wijst men op de spanningen tussen de eis van 
eenvoud, uniformiteit en doelmatigheid van planning&control en de behoefte aan detailkennis 
over bijvoorbeeld kengetallen en kwaliteitsmeting in het kader van doeltreffendheid.  
 
een opmerkelijke toespraak 
 
De kritische opmerkingen komen niet alleen van ambtenaren die in werkgroepen 
het planning&controlsysteem verder moeten uitwerken. Begin 1997 is er een 
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bezinningsdag van een van de hoofdgroepen waarin de toon wordt gezet door de 
hoofdgroepdirecteur (PF-030 1997). Hij spreekt over het verschil tussen control en 
controle en stelt zich de omineuze vraag hoe de organisatie van dringende naar 
belangrijke zaken kan komen. In het licht van de voor de provincie Fryslân pijnlijke 
baggeraffaire129 erkent hij dat controle weliswaar noodzakelijk is, maar 
tegelijkertijd meer als last dan als lust wordt ervaren; men heeft er een hekel aan en 
het wekt geen enthousiasme op, noch bij medewerkers, noch bij managers. “Velen 
ervaren controle als een middel om anderen (medewerkers) op fouten te wijzen of 
om hun handelingsvrijheid in te perken of – nog erger – om blijk te geven van hun 
wantrouwen” (PF-030 1997, p. 3). Zijn remedie is dat managers zich weer intensief 
met de inhoud van de dagelijkse werkprocessen van medewerkers gaan 
bezighouden. Feedback en bijsturing hoeven dan niet achteraf, maar dienen tijdens 
het proces te gebeuren. De directeur neemt hiermee stelling tegen twee zaken. In de 
eerste plaats stelt hij aan de orde dat integraal management heeft geleid tot een 
opvatting die managementvoering min of meer gelijk stelt aan het behartigen van 
de PIOFAH-taken. Die opvatting wijst hij af omdat daarmee de betrokkenheid van 
het management bij de dagelijkse werkzaamheden erodeert. In het logisch 
verlengde hiervan pleit hij voor een geringe span of control en voor meer 
ondersteuning van de decentrale eenheden, zoals zijn hoofdgroep, door de centrale 
eenheden van de organisatie. Blijkbaar is onder de vlag van integraal management 
control verworden tot een eindcontrole achteraf, hetgeen averechtse effecten heeft 
op de “planning, de motivatie en op den duur de organisatie” (PF-030 1997, p. 3). 
In de tweede plaats raakt de directeur het gevoelige punt van de verhouding tussen 
ambtelijke advisering en bestuurlijke besluitvorming. Niet alleen stelt hij vast dat 
slechts 10% van de stukken die naar het College van GS gaan qua vorm en inhoud 
de toets der kritiek kan doorstaan, maar bovenal dat ambtenaren in hun advisering 
schrijven wat ze weten in plaats zich af te vragen wat GS moet weten om tot een 
besluit te komen. Kortom, het ambtelijk vermogen om zich in te leven in de 
belevingswereld van een GS-lid schiet te kort. En in plaats om dat achteraf te 
constateren – en te repareren – mag van overheidsmanagers verwacht worden dat 
zij dat tijdig opmerken en hun medewerkers daarop bijsturen. Dat deze kritische 
beschouwing geen op zich zelf staande actie van de directeur was, kan worden 
afgeleid uit het feit dat hij deze analyse in enigszins andere woorden een jaar later 
herhaalt (PF-031 1998).  
 
Ondanks de pogingen om planning&control planmatig en door middel van draaiboeken te 
implementeren en verder te ontwikkelen, duikt regelmatig kritiek op. Overigens is die kritiek 
niet tegen planning&control als zodanig gericht, maar op de wijze waarop de invoering plaats 
vindt. Zo wordt gewezen op het gebrek aan centrale regie in de organisatie. De aansturing van 
het project is gefragmenteerd – er zijn bijvoorbeeld afzonderlijke draaiboeken voor het concern 
en de decentrale eenheden – en de samenhang tussen de diverse instrumenten is niet duidelijk. 
                                               
129 De baggeraffaire speelde midden jaren ’90 en domineerde maandenlang de politieke en publieke agenda. De 
provincie werd verweten dat zwaar vervuilde grond illegaal – door overtreding van milieuvergunningen – 
was gestort. Dat het bewust zou zijn gegaan om het behalen van financieel voordeel (ca. een kwart miljoen 
gulden), werd door GS met kracht bestreden. Eerder hield men het op een gebrek aan controle. Twee 
gedeputeerden verschenen voor de rechter. Uiteindelijk is de provincie ontslagen van rechtsvervolging. De 
affaire had een grote impact op de cultuur in de ambtelijke organisatie. Met name het risicomijdende gedrag 
van ambtenaren nam toe.   
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Ook is onduidelijk welke zaken er door de in het leven geroepen projectorganisatie of door de 
staande lijnorganisatie, die ook nog eens regelmatig wordt aangepast, gedaan worden. Voorts 
wordt gewezen op de vele methodisch-inhoudelijke wijzigingen in de cyclus en het 
instrumentarium van planning&control, waardoor steeds nieuwe eisen en ambities worden 
geformuleerd. Bovendien wordt vastgesteld dat de integratie van beleid en bedrijfsvoering 
nauwelijks van de grond komt en planning&control in de organisatie nog voornamelijk gezien 
wordt als een administratief gebeuren op bedrijfsvoeringniveau; zaken als maatschappelijk 
effect en prestatienormen zijn nog niet ontwikkeld. Ook wordt geklaagd over de (kwalitatieve) 
beschrijving van producten, waardoor een effectieve controle op de realisatie daarvan – en 
aansluitend een eventuele herprioritering – niet mogelijk is. (PF-032 1997).  
 
In een voortgangsbericht over de invoering van het project planning&control is van deze kritiek 
nauwelijks iets te merken. Geconcludeerd wordt dat het bestuur tevreden is over de 
ontwikkeling en bijstelling van de planning&controlinstrumenten, maar de ambtelijke 
organisatie dat nog niet is. Dat is echter geen aanleiding om het project als zodanig te evalueren, 
ondanks het feit dat de evaluatie van het gehele planning&instrumentarium een deel van de 
projectopdracht was. Gesteld wordt dat het voor zo’n evaluatie nog te vroeg is. Gewezen wordt 
op het feit dat eerst het MIS-project moet zijn afgerond en dat de gewenste evaluatie dan ook 
niet eerder dan in 1999 of 2000 kan plaatsvinden. Daar wordt een opmerkelijke redenering aan 
toegevoegd.  
 
“Tot nu toe steken we alle energie in het implementeren van instrumenten. Dat is ook 
logisch: eerst als iets echt werkt kan bekeken worden of de vooraf gestelde doelen 
gehaald worden. Bij de evaluatie zullen we met name teruggrijpen op de oorspronkelijke 
doelen van het instrumentarium: hebben we bereikt wat we destijds met Bestuur& 
Productie (later Planning&Control) hebben beoogd” (PF-033 1998, p. 14).  
 
Of iets echt werkt is natuurlijk afhankelijk van het antwoord op de vraag of de doelen gehaald 
zijn en als de doelen gehaald zijn kan geconcludeerd worden dat iets werkt. Het is een 
tautologische redenering waarmee een herbezinning op de ingeslagen weg en een eventuele 
bijstelling van het project vermeden is. 
 
Dus wordt met kracht doorgewerkt aan de verdere invoering van planning&control. Er 
verschijnt een nieuwe nota over de bedrijfsvoeringsfilosofie (PF-034 1998) waarin wordt 
aangesloten op de eerder geformuleerde doelstellingen (democratische grondslag, effectiviteit 
en kwaliteit van producten, en doelmatigheid in een goed werkklimaat). Integraal management 
blijft het belangrijkste middel om dat te bereiken en erkend wordt dat de invoering daarvan niet 
vanzelf gaat. Planning&control wordt omschreven als “De horizon en koersrichting vooraf 
vaststellen (planning) en tussentijds nagaan of wij nog op koers zijn (controlling) dan wel 
noodzakelijke maatregelen nemen om weer op koers te komen (bijstelling)” (PF-035 199?, sheet 
28). Het gezamenlijke belang wordt evident geacht. Dus moet het resultaat heldere en 
eenduidige planning&controlinstrumenten zijn, die passen in een logische procedure en ingebed 
zijn in een cultuur van “afspraak is afspraak”, waar daadwerkelijk naar gehandeld wordt.  
 
Daarvoor is een cultuuromslag nodig. Op speelse wijze wordt dat duidelijk gemaakt met een 
woordgrap in een sheetpresentatie (PF-036 199?) van een extern adviesbureau. In een valkuilen 
top-10 wordt – refererend aan integraal management – gewezen op het gevaar van interschraal 
management. Het is nog vaak ‘kunst en vliegwerk’ (PF-037 1998, p. 2), maar daaruit mag niet 
de conclusie worden getrokken dat planning&control een modegril is; het is een visie op sturing 
en beheersing en “raakt het hart van de bedrijfsvoering en is een resultante van een 
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bedrijfsvoeringsfilosofie wat een enorme cultuurshock tot gevolg kan hebben” (PF-035 199?, 
sheet 6). De vraag waarom planning&control nog niet soepel loopt en die cultuurshock nog niet 
heeft plaatsgevonden wordt ook geanalyseerd. Enerzijds wordt vastgesteld dat over 
planning&control goed wordt nagedacht. Anderzijds is de constatering dat het management ‘de 
slag’ niet maakt, er onvoldoende veranderingsgezindheid is en de neuzen niet in dezelfde 
richting staan. 
 
 loslaten en met kracht doorzetten (1998-2000) 
 
Eind 1998 worden met alle betrokkenen bij controlfuncties brainstormings-, discussie- en 
meninguitwisselingsbijeenkomsten gevoerd. Het zou het begin van een nieuwe fase in het 
planning&controlproces betekenen. Er worden enkele fundamentele noten gekraakt (PF-038 
1998). Zo wordt onder andere vastgesteld dat de veronderstelde samenhang tussen de waarom-, 
wat- en hoe-kenmerken van planning&control onder druk staat omdat de daarvoor uitgezette 
trajecten (respectievelijk het effectmetingstraject BISon130 en het managementinformatie-
systeem (MIS/MBS) nog in ontwikkeling zijn, maar wel bepalend zijn voor het succes van 
planning&control. Andere ingrijpende kritiekpunten zijn dat de organisatie voortdurend aan 
meer cycli tegelijk werkt, dat de planning&controlcyclus en de beleidscyclus te weinig 
“contactpunten” met elkaar hebben en dat de diverse planning&control instrumenten te veel in 
een afzonderlijke en steeds wisselende regie tot stand komen. Niet verwonderlijk is dan ook dat 
in een voorbereidend document (PF-039 199?) op deze MT-beschouwingen de opmerking 
wordt gemaakt dat planning&control door de provinciale organisatie kritisch wordt bekeken.  
 
De nieuwe fase is te typeren als een intensivering nadat een grote schoonmaak heeft 
plaatsgevonden. Onder het motto dat “vernieuwen begint met loslaten van het oude” (PF-040  
1998, p. 6) wordt voorgesteld om de Sturingsbrief af te schaffen en daarvoor in de plaats te 
stellen een Kadernota voor 4 jaar die gebaseerd is op het Collegeprogramma en de strategische 
beleidsdossiers van de beleidsafdelingen. Voorts een Voorjaarsnota, waarin jaarlijkse de 
Kadernota kan worden bijgesteld met (financiële) beleidsvoorstellen, budgetprognoses en 
resultaten van de jaarrekening. In de derde plaats moeten de jaarlijkse beleidsrapportages 
geharmoniseerd worden opdat ze gemakkelijk geaggregeerd kunnen worden tot een 
Evaluatienota waarin het gevoerde beleid van het afgelopen jaar, alsmede budgetprognoses en 
het financiële kader voor het volgende jaar, worden weergegeven. De Beheersbegrotingen 
zouden kunnen vervallen omdat ze geen politieke meerwaarde hebben en in de Product-
begroting zouden de provinciale producten systematisch beschreven moeten worden. Met 
loslaten is dus niet de gedachte van planning&control als sturing- en beheersingsconcept 
bedoeld. Integendeel. Planning&control wordt geïntensiveerd. De instrumenten zullen in 
samenhang en in een duidelijke regie ontwikkeld moeten worden opdat er “een integrale, 
systematische, maar vooral ook op continuïteit gerichte aanpak van aansturing” wordt bereikt 
(PF-040 1998, p. 13). 
 
De verwevenheid van planning&control, integraal management en het management-
informatiesysteem neemt toe. Het MIS/MBS moet op 1 januari 1999 klaar zijn en zal gevuld 
moeten worden door de integrale managers, wat min of meer gelijk wordt gesteld aan 
planning&control. Immers planning&control en integraal management raken het hart van de 
bedrijfsvoering. Zij zijn de resultante van de bedrijfsfilosofie die vraagt om sturing op resultaat 
en om een “zakelijke en open cultuur” waarin iedereen, van hoog tot laag, wordt aangesproken 
                                               
130 BISon is een acroniem en staat voor BeleidsInformatieSysteem van de afdeling Ondersteuning en was 
bedoeld als een praktijkgericht en objectief informatiesysteem om externe effecten van provinciaal beleid te 
meten (Tirion 2006, p. 110 en 155).  
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op resultaat. Het management moet daarin het voorbeeld geven (PF-041 199?, p. 4). Vele 
verbeterpunten voor de planning&controlcyclus en de –instrumenten worden opgesomd, met als 
overall wens dat de concerncontroller de centrale regie neemt.  
 
De bestuurlijke start van een nieuw ingerichte cyclus vindt plaats op Schiermonnikoog. Daar 
bepaalt GS dat er een nieuwe opzet van planning&control moet komen en geeft daarbij enkele 
randvoorwaarden mee. Zo moeten politieke en ambtelijke sturingselementen scherp uit elkaar 
gehouden worden. In de besluitenlijst van deze conferentie wordt dat aldus onder woorden 
gebracht: “Politiek is alleen geïnteresseerd in bestuurlijk relevante informatie (…), niet in dikke 
pakken papier waarop niet te sturen valt. Opschonen. […]” (PF-042 1999, p. 2). Het MT pakt 
deze uitdaging op en geeft opdracht tot het instellen van een projectorganisatie ter uitlijning van 
de planning&controlcyclus en –instrumenten. De ambitie is weer hoog. Reeds medio 2000 moet 
het project zijn afgerond; dat wil zeggen dat de reguliere lijnorganisatie van dat moment af 
verantwoordelijk gesteld kan worden voor het feitelijke gebruik en verdere ontwikkeling. 
Blijkbaar voorzichtiger geworden door de invoeringsproblemen die de organisatie met de 
vorige poging had ervaren, wordt het MT gewezen op de voorwaarden voor succes; 
“pragmatisme en de wil om te slagen zijn doorslaggevend voor succes”, zeker als men zich 
realiseert dat “[…] plannen [nooit] verlopen volgens het boekje” (PF-043 1999, p. 1). Een 
beschouwing over de relatie tussen theorie en praktijk volgt. Over theorie wordt opgemerkt dat 
die handreikingen aan de praktijk geeft, maar dat de praktijk zich daar niets van aantrekt. 
Enigszins wetenschapsfilosofisch wordt die redenering afgesloten met de opmerking: “Op het 
moment dat theorie en praktijk één zijn, is één van beide overbodig” (PF-043 1999, p. 1).   
 
In het najaar van 1999 kan GS het projectplan, dat mede door ondersteuning van een extern 
adviesbureau was ontwikkeld, vaststellen met als opdracht voor juli 2000 een 
planning&controlcyclus met maximale sturingsmogelijkheden voor politiek en ambtelijk 
management te ontwikkelen (PF-044 1999). Er worden geen risico’s voorzien en in de 
paragraaf op het besluitvormingsformulier waar gevraagd wordt naar alternatieven voor de 
voorgestelde besluitvorming wordt droog opgemerkt: de huidige planning&control in stand 
houden. Blijkbaar was dat vanzelfsprekend; een verdere onderbouwing werd niet nodig geacht.  
Ook het alternatief om de stuurbaar- en beheersbaarheid van de organisatie door middel van 
planning&control fundamenteel ter discussie te stellen was toentertijd blijkbaar geen reëel 
alternatief. De implementatiefase zou tot medio 2000 moeten lopen, waarna de nazorgfase zou 
volgen. Voor het nieuwe planning&controlproject werd een begroting van fl. 627.000,-- 
voorzien. In de opdracht aan het externe adviesbureau wordt expliciet aandacht gevraagd voor 
de rol van de diverse bij planning&control betrokken functionarissen en voor een plan van 
aanpak m.b.t. de noodzakelijke scholing, opleiding en training van medewerkers (PF-045 1999). 
 
Naast PWC is nog een tweede extern adviesbureau werkzaam in de provincie dat in opdracht 
van het MT een evaluatie uitvoert van de Zandloperreorganisatie uit 1996. De bevindingen 
worden neergelegd in een uitvoerig en kritisch rapport (PF-010 1996). Zoals ook al bij de 
historische analyses van de diverse reorganisaties is opgemerkt (zie paragraaf 6.2), voelden de 
externe adviseurs zich nogal beperkt in hun analyses en aanbevelingen omdat zij binnen de 
kaders van de Zandloperreorganisatie moesten opereren. De adviseurs stellen dan ook dat als 
deze beperking niet had gegolden zij tot andere analyses en andere aanbevelingen zouden zijn 
gekomen. Desalniettemin valt de evaluatie van Zandloper negatief uit. Vele knelpunten, die 
hierboven ook al, zij het in andere bewoordingen, zijn genoemd worden opgesomd. In het 
bijzonder wordt de vinger gelegd op de onduidelijke organisatorische positionering van 
planning&controlfuncties in de top van de organisatie. Zo constateert het externe rapport dat de 
hoogste ambtenaar (toenmalig de griffier) provinciecontroller is met als rechterhand een 
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concerncontroller. In de decentrale eenheden van de organisatie functioneren hoofdgroep-
controllers, die een nogal geïsoleerde organisatorische positie hebben. Ze hebben geen 
bevoegdheden m.b.t. de financiële medewerkers in hun organisatie-eenheden, evenmin als de 
concerncontroller jegens de hoofdgroepcontrollers. Hieruit volgt rechtstreeks het advies om de 
taken van de griffier als provinciecontroller te mandateren aan de concerncontroller en de 
griffiersfunctie om te bouwen tot die van algemeen directeur. Voorts dienen controllers 
bevoegdheden te krijgen op het gebied van bedrijfsvoering en planning&control. Daartoe dient 
de concerncontroller een adviserende rol te krijgen in het MT en de hoofdgroepcontrollers een 
adviserende rol in hun respectieve managementoverleggen. En een controllersoverleg onder 
leiding van de concerncontroller wordt het adviesorgaan van het MT. Ondanks de beperkende 
randvoorwaarde suggereert VB Deloitte&Touch dat de oorzaak van de geconstateerde 
knelpunten gezocht moet worden bij de hoofdstructuur van Zandloper zelf. De bevindingen en 
aanbevelingen worden namens het MT aan betrokkenen teruggekoppeld met de mededeling dat 
het MT heeft besloten om naar een aantal aspecten een nader onderzoek in te stellen. Dat 
onderzoek wordt niet aan VB Deloitte&Touch, maar aan PWC opgedragen. 
 
De planning om de nieuwe cyclus medio 2000 ingevoerd te hebben wordt niet gehaald. In een 
tussentijds advies van de projectleiding wordt voorgesteld de aanvankelijke ambitie met 
betrekking tot het tijdstip van invoering te laten varen. Voorgesteld wordt om te kiezen voor een 
geleidelijke invoering, met als einddatum 2004 (PF-046 2000, p. 3-5). Dit tussenadvies is om 
meerdere redenen interessant. Inhoudelijk wordt voorgesteld om de planning&controlcyclus te 
beperken tot twee geconcentreerde hoofdmomenten in het jaar. In het voorjaar zouden het 
jaarverslag, de jaarrekening en de actualisering van het Beleidsprogramma moeten worden 
vastgesteld met als consequentie dat de Algemene Beschouwingen, die traditioneel in vrijwel 
alle overheidsbesturen plaatsvinden in het najaar, verschoven worden naar het voorjaar. Het 
tweede hoofdmoment vindt plaats in het najaar als de Meerjarenproductbegroting, waarvan de 
eerste jaarschijf de productbegroting voor het aankomende jaar is, wordt vastgesteld. Het 
tussenadvies maakt duidelijk dat prioriteit is gegeven aan een sterk vereenvoudigde bestuurlijke 
cyclus, omdat het bestuur – wat men het “bovenwatergedeelte” noemt – in staat moet zijn om 
doelgericht te sturen. Het “onderwatergedeelte” – namelijk de ambtelijke sturing en beheersing 
– zal later aan bod komen. Daarbij zal de nadruk liggen op de transformatie van 
planning&control van “last naar lust en een doelmatiger manier van werken” (PF-046 2000, p. 
5). Het uitstel en het prioriteren hebben onder andere te maken met de gesprekken die de 
projectleiding met de organisatie heeft gevoerd. Daaruit kwam naar voren dat PS en GS goed 
geïnformeerd moeten worden over de nieuwe cyclus, dat de organisatie planning&control nog 
altijd meer als last dan als lust beschouwt, de nadruk te veel ligt op cijfers in plaats van op 
resultaten en de ondersteuning van de grote projecten nog veel te wensen overliet. 
Desalniettemin adviseert de projectgroep om de gekozen richting door te zetten. 
 
Kort na dit tussenadvies volgt de rapportage van PWC (PF-011 2000). Het is in feite een 
bevestiging van de diagnose die eerder door VB Deloitte&Touche was gesteld. Ook PWC wijst 
op de onduidelijke verantwoordelijkheidsverdeling in de top van de organisatie – met name bij 
de griffier -, waardoor de structurele voorwaarden voor integraal management niet vervuld zijn. 
Ook de financiële sturing in de organisatie is onduidelijk en door de vele projecten die 
onderhanden zijn wordt die sturing getypeerd als “schieten op een bewegend doel” (PF-011 
2000, p. 15). De Planning&controlcyclus ondersteunt de decentralisatie van bevoegdheden in 
onvoldoende mate en de verantwoordingsrapportages geven geen beeld van integrale 
uitvoering. Na vastgesteld te hebben dat integraal management en planning&control in 1996 
zijn ingevoerd, gebaseerd op de bedrijfsvoeringsfilosofie van 1992, concludeert PWC dat de het 
“huidig besturingsmodel niet consistent met integraal management” is. En dat “nieuwe 
132
HOOFDSTUK 6 – DECOR VAN DE VELDSTUDIE 
financiële aansturing nog in de beginfase” en de “Planning&Control cyclus nog in de steigers” 
staan (PF-011 2000, p. 5+16/17). Gepleit wordt voor een zware concerncontroller die niet alleen 
de regie voert over planning&control, maar ook verantwoordelijk wordt voor 
informatiemanagement, interne audits, risicobeheersing en administratieve organisatie/interne 
controle.  
 
Deze deconfiture kwam, gelet op de geluiden uit de eigen organisatie, natuurlijk niet geheel 
onverwacht en was zelfs welkom omdat inmiddels was gestart met een nieuwe opzet voor 
planning&control. Die was nodig gezien een groot aantal samenhangende ontwikkelingen die 
zich in de afgelopen jaren hadden voorgedaan. Zo werd gewezen op de steeds hogere eisen die 
de burger stelt aan het functioneren van de overheid, waardoor de foutentolerantie bij burgers 
afneemt, zeker bij het toenemende aantal projecten met grote financiële consequenties, en op de 
verwachting dat PS steeds meer zou willen sturen op basis van effectmetingen en 
beleidsevaluaties. Maar ook het vigerende systeem van planning&control was vastgelopen. 
Aard en positie van Concerncontrol moesten worden herijkt en er moest een oplossing komen 
voor een serie knelpunten (PF-047 2002): 
– te veel (financiële) detailinformatie in de begroting waardoor er niet gestuurd kon worden 
op hoofdlijnen; 
– onvoldoende relatie tussen beleid en kosten, waardoor niet duidelijk is wat doelen kosten; 
– onvoldoende afstemming tussen de planning&controlrapportages, waardoor er bijvoorbeeld 
veel dubbelingen waren tussen begroting en afdelingsplannen; 
– onvoldoende koppeling tussen planning&control en sectoraal beleid, hetgeen leidt tot 
dubbelwerk of frustraties omdat projecten worden opgestart waar in de planning& 
controlcyclus geen tijd voor is geraamd; 
– inefficiënte monitoring van beleid. Er wordt weliswaar veel gemonitord, maar ieder doet dat 
op eigen wijze. De overall efficiency ontbreekt en op het meten op zich, wordt te veel de 
nadruk gelegd (meten om te meten); 
– er is frustratie in de werkprocessen rond de planning&controlinstrumenten omdat niet altijd 
duidelijk is voor wie welk instrument is bedoeld en bovendien te veel – en vaak dezelfde – 
mensen worden betrokken bij het opstellen van planning&controlinstrumenten. 
 
Daardoor stond het draagvlak voor planning&control onder druk. Planning&control moest dus 
opnieuw uitgelijnd worden. Voor de nieuwe opzet van planning&control was reeds in 1999 een 
projectgroep in het leven geroepen. 
 
 clownesk feestje met een blauwe afloop (2000-2006) 
 
Het eindrapport van deze projectgroep kwam, nadat het was afgestemd met een klankbordgroep 
met Statenleden, ter besluitvorming in juli 2000 in GS (PF-048 2000). Dit is het document 
waarover met trots – zoals vermeld bij de aanvang van deze paragraaf over de reconstructie van 
de historie van planning&control – met andere provinciebesturen gecommuniceerd werd. Ook 
achteraf gezien kan dit moment aangemerkt worden als het begin van de hoogtijperiode van 
planning&control bij de provincie Fryslân. Er wordt een nieuwe planning&controlcyclus 
gepresenteerd die “maximale sturingsmogelijkheden biedt aan het Provinciaal Bestuur en het 
ambtelijk management” (PF-048 2000, blad 1). Planning&control is een afgeleide van integraal 
management, maar daarvoor wel een “essentieel hulpmiddel” en het kader voor PS, GS, 
management en medewerkers. Met de oude cyclus wordt afgerekend omdat die niet leidde tot 
bestuurlijk integrale afwegingen en door de organisatie als ballast werd ervaren. De nieuwe 
cyclus beoogt een sterke vereenvoudiging door op bestuurlijk niveau nog maar twee 
besluitvormingsmomenten in het jaar te hebben waarop “verleden, heden en toekomst” met 
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elkaar verbonden worden. Bij de instrumentontwikkeling wordt sterk de nadruk gelegd op de 
integratie van beleid en bedrijfsvoering, wat beeldend wordt verwoord als het huwelijk tussen 
beleid (de bruidegom) en bedrijfsvoering (de bruid) (PF-049 2000). Dat geldt vooral voor de 
begroting. Die moet worden opgebouwd op basis van productgroepen die bijdragen aan 
beleidsdoelen waardoor uiteindelijk de door de politiek gewenste resultaten worden bereikt. En 
er is aandacht voor de ambtelijke cyclus met als sleutelwoorden: integraal management, 
afdelingsplannen en (maandelijkse) afdelingsrapportages, concernconvenant en een 
halfjaarlijkse rapportage daarover van het MT aan GS. In tegenstelling tot de eerdere poging om 
planning&control in te voeren wordt het belang van een ambtelijke cyclus nu volop erkend.  
 
De invoering van de nieuwe inzichten moet plaats vinden in de periode 2001-2004. Het belang 
van cultuurverandering wordt ook nu volledig onderkend. De GS-nota wordt omgebouwd tot 
een luxe medewerkersvriendelijk boekje met de Friese ondertitel “Wa’t in hus boue wol, moat 
earst de spikers telle”131 (PF-050 2000). Op de kleurige voor- en achterkaft staan vrolijke 
clowns die de introductie van de nieuwe cyclus vieren. In een daarvan is de externe 
projectleider van het ondersteunende adviesbureau te herkennen. Voor de verdere 
implementatie zal aandacht zijn voor vorming en opleiding, voor learning on the job en zal een 
handboek voor medewerkers geschreven worden. Voor de invoering wordt een regiegroep in 
het leven geroepen.  
 
Zoals meestal binnen de provincie Fryslân wordt dan eerst een plan van aanpak geschreven en 
ter goedkeurig voorgelegd aan  GS (PF-051 2001). In dat plan wordt een link gelegd met een 
nieuwe reorganisatie – die van 2003 (zie paragraaf 6.2) -, met het streven om fase 3 te bereiken 
van het INK-model en met de noodzakelijk ondersteunende functie van HRM, omdat 
“planning&control […] náást een instrumentarium óók een attitude en denk- en werkwijze [is]” 
(PF-051 2001, p. 2). Als antwoord op de zelf opgeworpen vraag hoe planning&control gezien 
moet worden wordt onder andere geformuleerd: 
 
“Een goede P&C biedt binnen de organisatie […] veel ‘rust en gemak’. Er ontstaat een 
duidelijk beeld van zowel doelstellingen en afspraken als van manieren en momenten 
van terugkoppeling. En daarop concentreert een ieder (bestuur, directie, sectorleiding 
en medewerkers) zich vervolgens. Alles wat daar buiten ligt, maakt geen onderdeel uit 
van P&C en behoeft daarom ook niet gestructureerd in de sturing, informatieverzorging 
en verantwoording tussen organisatieonderdelen te worden opgenomen. De ervaring 
elders leert, dat met deze duidelijkheid veel thans nog bestaande ‘ballast’ in vele 
verschillende reguliere contacten en overlegsituaties kan komen te vervallen, met alle 
goede gevolgen van dien voor alle betrokkenen binnen de organisatie.” (PF-051 2001, 
p. 5). 
 
GS stemt met het plan van aanpak in en kort daarop wordt door de regiegroep een 
definitiestudie (PF-052 2001) opgeleverd, waarin wordt aangegeven aan welke eisen de nieuwe 
instrumenten moeten voldoen, dat het invoeringstraject in 2004 kan worden afgesloten en dat de 
kosten op ruim 2 miljoen gulden worden geraamd. Het plan van aanpak was nog uitgegaan van 
2,4 miljoen gulden. 
 
Het echte hoogtepunt van planning&control zal bekend worden onder de benaming 
“Blauwdruk” (PF-053 2002). Deze uitwerking van het eindrapport van de projectgroep 
                                               
131 Letterlijk: Wie een huis wil bouwen, moet eerst de spijkers tellen (vertaling plp.). De staande Friese 
uitdrukking duidt er op dat als iemand iets wil, hij of zij er goed aan doet om eerst de kas na te zien. 
(Zantema en Visser 1994, p. 952).  
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planning&control is bepaald geen theoretische exercitie geweest. Er hebben vele werksessies 
met betrokkenen plaatsgevonden en er is een pilot geweest in een tweetal beleidsvelden. Ook 
hebben brainstormsessies met het MT plaatsgevonden en zijn er bilaterale sessies met de 
sectoren geweest. Reacties uit deze bijeenkomsten zijn verwerkt in de Blauwdruk. Ondanks het 
feit dat de Blauwdruk een comprehensief beeld schetst van de sturing en beheersing van de 
organisatie, is het nog maar een nota op hoofdlijnen – een “ambitie” – en zal de verdere 
uitlijning van planning&control moeten plaatsvinden door een voortdurende wisselwerking 
tussen Blauwdruk en ervaringen uit de praktijk. En de Blauwdruk zal geïmplementeerd moeten 
worden middels een plan dat later opgesteld zal worden. De tevredenheid is desalniettemin 
groot. De bestuurder die de Blauwdruk in GS brengt ter besluitvorming schrijft eigenhandig op 
het besluitvormingsformulier: “Prima stuk weer een stap verder in de professionalisering van 
onze organisatie. Vele bedrijven kunnen hier een voorbeeld aan nemen”. 
 
Die tevredenheid was onder meer gestoeld op de overtuiging dat met de Blauwdruk een aantal 
externe en interne ontwikkelingen op een samenhangende wijze aan elkaar verbonden werd. Zo 
werd in de nieuwe planning&controlcyclus rekening gehouden met de wettelijke invoering van 
het duale bestel in het lokale bestuur, waardoor de verhouding tussen PS en GS, zeker op het 
punt van uitvoeringsbevoegdheden, aanzienlijk zou veranderen door de voorstellen van de 
Staatscommissie Dualisme en lokale democratie (Elzinga 2000). Ook werd verwezen naar 
nieuwe comptabiliteitsvoorschriften132 en de pogingen van de rijksoverheid om via de VBTB-
operatie133 beleid, prestaties en geld met elkaar in verband te brengen en om de begroting en de 
rekening elkaars spiegelbeeld te laten zijn (zie bijvoorbeeld: Helden en Mol 1999; Kuijpers 
2014, p. 186-189). Naast deze externe ontwikkelingen was er tevredenheid over het feit dat de 
nieuwe invulling van planning&control goed aansluit bij de lopende organisatieontwikkeling 
die in 2003 zijn beslag zou krijgen en dat het besluit uit 2000 waarin ten principale voor een 
nieuwe opzet van planning&control was gekozen op een goede wijze was uitgewerkt. Dit 
hoogtepunt in het planning&controldenken had ook iets vanzelfsprekends en  onontkoombaars. 
In de verplichte risicoparagraaf wordt opgemerkt dat de Blauwdruk geen risico’s kent omdat het 
om de verwoording van een ambitie gaat. Hooguit kan de vraag gesteld worden of de 
organisatie er wel klaar voor is, maar het antwoord op die vraag wordt doorgeschoven naar het 
implementatieplan dat later vastgesteld moet worden. De vraag of er een alternatief is voor het 
voorgelegde besluit wordt kort beantwoord met de opmerking dat dan planning&control zonder 
ontwerp wordt ingevoerd. Dat planning&control werd ingevoerd stond dus vast. De keuze was 
dus niet meer wel of niet invoeren van planning&control, maar invoering van dit gedachtegoed 
met of zonder een achterliggend ontwerp op hoofdlijnen. 
 
De Blauwdruk onderscheidt 5 niveaus in de provinciale organisatie, maar behandelt er maar 
vier, omdat het laagste niveau – dat van de individuele medewerker en zijn/haar leidinggevende 
– niet tot het werkgebied van planning&control wordt gerekend en vorm moet krijgen in de 
voortgangsgesprekken tussen medewerker en leidinggevende.  
                                               
132 Dit zijn voorschriften voor decentrale overheden op het terrein van de financial accounting op basis waarvan 
belangstellenden en belanghebbenden zich een verantwoord oordeel kunnen vormen over baten en lasten en 
de financiële positie van een decentrale overheid. De voorschriften hebben betrekking op begroting, 
meerjarenraming, jaarrekening en de toelichting op deze stukken. De comptabiliteitsvoorschriften vinden 
hun grondslag in de Provinciewet en de Gemeentewet. (bron: www.cbs.nl/nl-NL/menu/ methodenwww. 
cbs.nl/nl-NL/menu/methoden/begrippen.  
133 De afkorting VBTB staat voor Van Beleidsbegroting Tot Beleidsverantwoording. Een in 1999 gestart 
project van het ministerie van Financiën dat was bedoeld voor alle departementen. De beleidsbegroting en 
de jaarstukken zouden elkaars spiegelbeeld moeten worden door beide documenten consequent op te zetten 
vanuit de 3W-systematiek (wat willen we bereiken, wat gaan we daarvoor doen en wat mag het kosten?).  
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Figuur 6.1 – planning&controlinstrumenten op diverse niveaus in de organisatie  
(bron  PF-053 2002, blad 4). 
 
In figuur 6.1 zijn de overblijvende niveaus in beeld: verkeersstromen worden onderscheiden 
tussen (1) PS en GS, (2) GS en directie, (3) directie en sectorhoofden en (4) sectorhoofden en 
teamleiders. Links staan de plannings- en rechts de controlinstrumenten. Daarnaast wordt een 
onderscheid gemaakt tussen de beleidsmatige en bedrijfsvoeringsplanning&control, die 
zichtbaar is op de horizontale banen van figuur 6.1. Voor de bestuurlijke en ambtelijke 
organisatie werden dus 15 planning&controlinstrumenten voorzien. Als informatiepiramide zag 
het besturingsmodel er uit zoals weergegeven in figuur 6.2. 
 
 
Figuur 6.2 – informatieopbouw blauwdruk planning&control (bron: PF-054 2002, p. 
11). 
 
Het doel van de Blauwdruk wordt omschreven als “het eenvoudiger, transparanter en beter 
bestuurbaar maken van de bedrijfsmatige en beleidsmatige werkwijze van de organisatie van de 
provincie Fryslân …” (PF-054 2002, p. 3). Om dat doel te realiseren legt de nota enerzijds sterk 
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de nadruk op centralisering en uniformering. Anderzijds wordt bij de organisatorische borging 
van planning&control een geheel andere weg ingeslagen.  
Centralisering en uniformering blijken vooral uit de poging om reeds langere tijd gebruikte 
belangrijke begrippen in de begroting – zoals doelen, operationele doelen, producten en acties – 
eenduidig te definiëren. Opvallend hierbij is dat de betreffende passages een nogal academisch 
en theoretisch karakter hebben en – afgaande op de ongebruikelijke hoeveelheid verschrijvingen 
– waarschijnlijk het resultaat zijn geweest van op het laatste moment bereikte overeenstemming
na een heftige discussie (PF-054 2002, p. 19). Duidelijk is dat de organisatie poogt het 
spraakgebruik rond kernbegrippen centraal te uniformeren. Andere pogingen om dit effect te 
bereiken zijn de uitgewerkte voorbeelden van werkprocessen134 (taken, verantwoordelijkheden, 
bevoegdheden, productieprocessen, registratie en meetwijze, informatiebeheer) die gepaard 
gaan met dit instrumentarium en de modellen, met voorgeschreven informatiebehoefte (liefst 
SMART), die voor de diverse planning& controlinstrumenten zijn opgesteld. Ook de noodzaak 
van tijdschrijven, centraal en krachtig door IT ondersteund informatiebeheer en aansluiting bij 
het INK-model zijn voorbeelden van centralisering en uniformering. Bij de organisatorische 
borging is juist sprake van versnippering. Vier verantwoordelijkheden worden onderscheiden. 
De concerncontroller is adviseur van de griffier, stelt algemene kaders voor de (financiële) 
bedrijfsvoering en toetst de bedrijfsprocessen op efficiency. De sectorcontroller adviseert de 
sectormanager over de rechtmatigheid van sectorplannen, maar planning&controlcoördinatoren 
zijn verantwoordelijk voor de implementatie en naleving van de Blauwdruk in de sectoren. 
Tenslotte is er een stafafdeling van het concern die enerzijds ondersteuning biedt bij de 
concerninstrumenten en anderzijds geacht wordt de sectoren te ondersteunen.  
Het gedachtegoed van de Blauwdruk moet doordringen tot de “haarvaten” (PF-054 2002, p. 41) 
van de organisatie. Dat ambitieniveau is weliswaar hoog en veelomvattend, maar wordt 
realistisch genoemd. Dat neemt niet weg dat een beroep wordt gedaan op “de inzet, 
oorspronkelijkheid en creativiteit van vele direct betrokkenen binnen zowel lijn- als 
projectorganisatie.” Temeer omdat “kant-en-klare praktijkvoorbeelden […] in het land (nog) 
niet voorhanden zijn” (PF-054 2002, p. 6). Er is erkenning dat de nieuwe werkwijze gepaard zal 
gaan met een verhoging van de werkdruk, omdat nieuwe opleidingen en trainingen gevolgd 
moeten worden, het informatiebeheer anders georganiseerd wordt en vooral omdat er een 
cultuurverandering zal moeten plaatsvinden. De organisatie wordt gerustgesteld met de 
mededeling dat deze werkdrukverhogende factoren van tijdelijke aard zijn. Bovendien worden 
vele voordelen voor het personeel voorzien. Immers de planning&controldocumenten zijn 
gesaneerd (minder dik!) en zullen beter leesbaar en hanteerbaar worden. De inhoud van de 
documenten is optimaal onderling afgestemd, met als gevolg beter inzicht, minder fouten en 
geen dubbelwerk. Ook ad hoc afstemmingen tussen uitvoeringsplannen en planning&control is 
niet meer nodig. En de sectoren worden ondersteund met centraal aangeleverde modellen en 
tabellen; die hoeven zij zelf niet meer te bedenken, volstaan kan worden om ze in te vullen. 
Kortom, “er is een georganiseerd beheer op beleidsdoelen hetgeen veel dubbelwerk en fouten 
kan voorkomen en onontbeerlijk is voor voortgangscontrole” (PF-054 2002, p. 30). Bovendien 
wordt de geruststelling uitgesproken – en hierbij zullen ongetwijfeld de discussies over ‘last en 
lust van planning&control’ hebben meegespeeld – dat een groot deel van de noodzakelijke 
acties tot het bestaande going concern behoren (PF-054 2002, p. 5). Met andere woorden, de 
nieuwe cyclus en de daarin voorkomende instrumenten betekenen dat het bestaande werk 
anders gedaan moet worden, niet dat er meer werk bijkomt. 
134 De begeleidende nota kondigt aan dat alle formele en informele relaties zullen worden beschreven. Die 
ambitie blijkt te hoog. In de nota is alleen aandacht voor de formele relaties in de productieprocessen van de 
diverse instrumenten.  
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Zoals opgemerkt is de nota weliswaar een Blauwdruk, maar wel op hoofdlijnen. Het is een 
ambitie, die nader uitgewerkt moet worden. Daarvoor zal een implementatieplan worden 
opgesteld. Veel problemen worden daarbij overigens niet voorzien. De nieuwe cyclus en het 
nieuwe instrumentarium zijn immers integraal en consistent doordacht en opgezet. Bovendien is 
bij de inrichting van de nieuwe organisatie rekening gehouden met de eisen die vanuit 
planning&control worden gesteld en is de kwaliteit van het informatiemanagement sterk 
verbeterd door het weghalen van informatieballast en de ontwikkeling van kerninformatie over 
effecten, resultaten en prestaties. Maar bovenal wordt als succesfactor aangemerkt dat de koers 
voor de invoering van planning&control adequaat bewaakt zal worden door centrale sturing en 
coördinatie (PF-054 2002, p. 6). In januari 2004 kan die implementatie worden beëindigd en 
moet de reguliere lijnorganisatie met het nieuwe instrumentarium werken.  
De grote discussie is gevoerd. In de periode 2002 tot 2007 ligt de nadruk op de implementatie 
(PF-055 2003) van de Blauwdruk, op aanpassingen in de planning&controlcyclus, en op taken, 
rol en positie van de controlfunctionarissen (PF-056 2003). De sectorcontrollers worden 
ondergebracht bij een centrale financiële stafafdeling en hun rol wordt als tweeledig gezien. 
Enerzijds moeten zij zorgen voor tegenspel jegens het lijnmanagement. Dat wordt hun “counter 
vailing functie” genoemd. Anderzijds dienen zij er voor te waken dat de organisatie “in control” 
is en blijft. De bedrijfsfilosofie van 2003 bedoelt daarmee dat de controllers moeten kijken naar 
risico’s en hun bijdragen moeten leveren aan het stuurbaar en beheersbaar zijn en blijven van 
bedrijfsprocessen (PF-056 2003, p. 8). In het kader van de implementatie worden er 
cultuursessies georganiseerd en een extern adviesbureau wordt ingehuurd om het effect van de 
doorontwikkeling van planning&control door te lichten. Ook wordt gestart met een nieuw 
instrument, namelijk het Internal Control Statement waarin het bestaande planning& 
controlinstrumentarium onder de loep wordt gelegd; niet als nieuw planning&control-
instrument, maar als een vorm van meta-control. 
De meeste aandacht en grootste zorg gaan echter uit naar het op orde brengen van de financiële 
administratie. Daarover worden in 2006 enkele knopen doorgehakt. In een korte nota (PF-057 
2006, p. 3) wordt verwezen naar de vele rapporten uit het verleden die allemaal niet het 
gewenste resultaat hebben opgeleverd. Sterker nog, de ontevredenheid is toegenomen (PF-057 
2006, p. 4). Dus het roer moet om en de organisatie schetst een wensbeeld dat in 2010 
gerealiseerd moet zijn. In dat wensbeeld zijn de knelpunten die maar niet opgelost worden 
herkenbaar. Zo hebben de beleidsafdelingen geen duidelijke financiële aanspreekpunten, zijn de 
rollen en verantwoordelijkheden m.b.t. financieel beheer niet duidelijk en krijgt de organisatie 
voor haar sturing en beheersing geen tijdige, betrouwbare en gewenste financiële informatie. 
Kortom, de organisatie wordt niet proactief en kwalitatief van voldoende niveau voorzien van 
advisering op het gebied van beleid, planning&control en financiën. In 2010 moet dat dus 
veranderd zijn. Dan zal er flexibel en slagvaardig ingespeeld moeten worden op externe 
ontwikkelingen en moet er efficiënter en effectiever (geen doublures) gewerkt worden. Het 
begin van de verbeterslag is een organisatorische hergroepering die in 2007 – de centralisatie 
van de financiële functies (zie paragraaf 6.2) – haar beslag krijgt. De afdeling FPC ‘verliest’ de 
salarisadministratie en het personeelsinformatiesysteem en krijgt door de opheffing in de 
sectoren de bedrijfsbureaus erbij. Het management van de nieuw vormgegeven (zie paragraaf 
6.2) afdeling krijgt opdrachten mee waarin het wensbeeld duidelijk is te herkennen. Er dient een 
cultuurverandering plaats te vinden, waardoor er meer oog is voor externe ontwikkelingen, voor 
meer samenwerking op de afdeling en met andere afdelingen en een betere communicatie met 
de afdelingen waarvoor gewerkt wordt. Ten slotte wordt expliciet gesteld dat er gewerkt moet 
worden aan een automatische en vruchtbare werkrelatie met de afdeling Concerncontrol. Die 
afdeling wordt kleiner en geïntegreerd met de Interne Auditdienst en krijgt ook een nieuwe rol. 
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afdeling wordt kleiner en geïntegreerd met de Interne Auditdienst en krijgt ook een nieuwe rol. 
Van deze “counter vailing power eenheid” (PF-057 2006, p. 10) wordt  verwacht dat een 
bijdrage wordt geleverd aan de interne beheersing, hetgeen betekent dat redelijke zekerheid 
wordt verkregen over het bereiken van de doelen (PF-057 2006, p. 8). Met nadruk wordt er op 
gewezen dat FPC en CC zelfstandige eenheden zijn, die onder de directie werken. En dat 
intensieve samenwerking van deze twee afdelingen een “must” is. De sectoren krijgen een 
hoogwaardige accountfunctie, die door de sector zelf wordt aangestuurd. De functionarissen die 
deze functie gaan bekleden worden onder andere geacht om de planning&controldocumenten 
van de sector – op basis van de cijfers die FPC aanlevert – te schrijven. Later wordt deze 
hoogwaardige accountfunctie ook ondergebracht bij de afdeling FPC en aangeduid als 
bedrijfskundig adviseur (BKA). 
 
 de vlag van zolder?  
 
Wat rond de millenniumwisseling zo groot en veelomvattend was opgezet en ingevoerd, begint 
reeds in het midden van het eerste decennium van de nieuwe eeuw barsten te vertonen. Een 
interne discussienotitie voor de directie en het MT legt dat helder bloot. Er wordt een pleidooi 
gevoerd voor lean management waardoor “werkprocessen efficiënter en doeltreffender en 
vooral leuker” worden (PF-058 2007). De kritiek op het bestaande planning&controlsysteem is 
niet mals. Het uniforme keurslijf van het systeem en het instrumentarium worden ter discussie 
gesteld. Onvoldoende gaat het daarin om “de zaken waar het echt om gaat” en zelfs het hart van 
het planning&controlgedachtegoed ligt onder vuur. Geanalyseerd wordt dat gekomen moet 
worden van “een situatie van schijnbeheersing naar een waarin daadwerkelijk (be)sturing 
plaats vindt” (PF-058 2007, p. 1). Dit betekent echter niet dat afscheid van planning&control 
genomen moet worden. “De vlag ligt nog op zolder”, waarmee wordt aangegeven dat de 
potenties van planning&control niet zijn uitgebuit. Maar de grens van de bestaande 
besturingsfilosofie wordt wel opgezocht:  
 
“Als […] blijkt dat handelingen in onze planning & control systematiek niet iets 
wezenlijk toevoegen en misschien zelfs contraproductief werken, dan acht de werkgroep 
het vanzelfsprekend dat we daar iets mee gaan doen. Het streven is om planning & 
control zo te organiseren dat deze als zinvol, ‘ertoe doende’ en interessant ervaren 
wordt” (PF-058 2007, p. 1 – o.i.o.c.135). 
 
Daarvoor ziet men twee oplossingsrichtingen. In de eerste plaats moeten de cyclus en de 
instrumenten eenvoudiger. Ten tweede: er moet consequent worden aangesloten op de 
sturingsbehoeften van bestuurders en management. Men heeft zich laten inspireren door een 
gezaghebbende hoogleraar publiek management die toentertijd invloedrijke en kritische boeken 
en artikelen schreef over planning&control (Aardema 2007a en 2007b). Deze deskundige had 
deelgenomen aan een door de provincie georganiseerd seminar,  waarin hij ondermeer had 
betoogd dat planning&control meer is dan financiële sturing en beheersing en dat “planning & 
control iets is van ons allemaal en er feitelijk op neer komt hoe we persoonlijk en gezamenlijk 
ons eigen werk organiseren” (PF-058 2007, p. 2 – o.i.o.c.). Een nieuwe Blauwdruk wordt niet 
nodig geacht, zij het dat de oude wel als verouderd wordt getypeerd. De vlag kan van zolder als 
de informatiebehoeften van bestuurders en managers leidend worden voor planning&control. 
 
                                               
135 o.i.o.c. = onderstreping is in het origineel cursief. 
139
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
“Zonder goed zicht te hebben op die behoeften lopen we het risico (heel veel) gegevens 
te produceren in prachtige boekwerken in plaats van informatie waar iets mee gedaan 
wordt” (PF-058 2007, p. 8). 
 
Niet het vastgestelde instrumentarium is leidend, maar de informatiebehoeften van de 
gebruikers dienen dat te zijn. Als die voorop worden gesteld, zal dat tot vereenvoudiging en tot 
meer relevante planning&control leiden. De veronderstelde heilzame werking van die 
informatiebehoeften, wordt het “versimpelingscriterium van onze P&C” genoemd (PF-058 
2007, p. 8). 
 
met de voeten weer op de grond: planning&control wordt managementcontrol 
 
Niet lang hierna wordt deze ambtelijk kritiek door het bestuur overgenomen. GS constateert dat 
de cyclus tekort schiet; planning&control sluit niet aan op bestuurlijke besluitvorming, de 
productie kost te veel tijd en de doorlooptijden zijn te lang. Planning&control krijgt een steek in 
het hart. Het systeem dat bedoeld was om efficiency en effectiviteit te bevorderen, wordt nu zelf 
op deze normen beoordeeld: “[…], in de afgelopen jaren werd de effectiviteit en efficiëntie van 
p&c regelmatig ter discussie gesteld” (PF-059 2008, p. 1) Ook Provinciale Staten zijn niet 
tevreden en vragen om een nieuwe cyclus, waarin aandacht is voor de drieslag: 
– wat willen we bereiken? 
– wat gaan we daarvoor doen? 
– wat mag het kosten? 
 
Deze drieslag, die bekend wordt als de 3W-systematiek, moet de basis worden van een nieuw te 
ontwerpen planning&controlcyclus. GS realiseert zich dat dit niet gemakkelijk is en roept 
statenleden en medewerkers op om deze ingewikkelde en ambitieuze klus in 2009 op te pakken 
in de verwachting dat in 2011 de nieuwe cyclus operationeel zal zijn (PF-060 2008). Provinciale 
Staten stemmen daar vlak voor het kerstreces van 2008 mee in.  
 
De kritiek van Statenleden wordt uitgediept. Een analyse van hun kritiekpunten levert op dat er 
onvrede is over de inhoud van planning&controldocumenten en de cyclus. Zo is er volgens de 
Statenleden te veel aandacht voor nieuw beleid en te weinig voor de uitvoering van bestaand 
beleid en zijn de dekkingsmiddelen te voorzichtig geraamd, omdat alleen de zekere 
dekkingsmiddelen in de begroting en de meerjarenramingen zijn opgenomen; liever ziet men 
ook de meer onzekere dekkingsmiddelen genoemd omdat daarmee een completer beeld 
ontstaat. De daarmee toegenomen onzekerheid neemt men daarbij voor lief. Ook wordt de 
techniek van het financiële beleid niet transparant gevonden en ziet men verbetermogelijkheden 
in de verhouding tussen de Kaderbrief en de Begroting, waardoor meer ruimte ontstaat voor 
politiek-bestuurlijke beschouwingen vanuit een meerjarig perspectief.  
 
Er vinden twee belangrijke aanpassingen plaats. Enerzijds wordt het financiële beleid 
inzichtelijk gemaakt door een zestal begrotingsregels (PF-061 2009).  Anderzijds wordt een 
sterk vereenvoudigde bestuurlijke planning&controlcyclus geïntroduceerd, bestaande uit een 
kaderbrief, begroting, tussentijdse voortgangsrapportages136 en de jaarstukken (PF-062 2009). 
Elk van deze instrumenten wordt opgeschoond, waarbij de nadruk ligt op meer integraliteit (= 
minder financieel), compactheid en leesbaarheid en consequente invoering van de 3W-
systematiek. Het is de cyclus die tijdens de veldstudie geldend was. Verheven redeneringen 
over planning&control zijn in deze twee aanpassingen niet meer aan te treffen. Het lijkt er op 
                                               
136 De zogenoemde bestuursrapportages, afgekort: beraps.  
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dat in 2009 het denken over planning&control met beide voeten op de grond is gekomen. In 
ieder geval de bestuurlijke planning&control. 
 
Maar bestuurlijke planning&control kan niet zonder ambtelijke planning&control. De 
bestuurlijke cyclus moet natuurlijk bewaakt worden en, belangrijker, documenten als de 
begroting, bestuursrapportages en jaarstukken moeten nu eenmaal ambtelijk worden voorbereid. 
Daarnaast heeft het ambtelijk management ook nog eigen ambities die nagestreefd worden. Dat 
vereist een adequate organisatie op ambtelijk niveau. Tot 2009 was dat een onderdeel van het 
comprehensieve planning&controldenken, zij het dat de bestuurlijke dimensie daarin altijd 
voorrang had. Enerzijds omdat het bestuur, zoals is beschreven, dat uitdrukkelijk had bepaald, 
anderzijds omdat in het openbaar bestuur van nature de aandacht meer naar politiek-bestuurlijke 
dan naar ambtelijke problemen gaat. Maar vanaf 2009 staat deze ambtelijke planning&control 
nadrukkelijk op de agenda.  Niet meer als planning&control, maar als managementcontrol. 
Daarmee wordt bedoeld “het geheel van maatregelen dat redelijke zekerheid moet bieden dat de 
door het management gestelde doelen worden behaald” (PF-063 2011, p. 3). Dat het hier gaat 
om planning&control in een nieuw jasje, blijkt duidelijk uit de stelling dat managementcontrol 
over de transitie naar een meer stuurbare en beheersbare organisatie gaat (PF-063 2011, p. 13).  
 
Deze aandacht voor managementcontrol valt vrijwel samen met de onstuimige fase in de 
hierboven beschreven organisatieontwikkeling die bekend staat als Trendbrekke (zie paragraaf 
6.2), waarin met name het leiderschap in de ambtelijke organisatie aan de orde werd gesteld. 
Trendbrekke leidt dan ook tot doelstellingen die kaderstellend voor managementcontrol 
worden, zoals een externe oriëntatie, meer trots op en meer eigen verantwoordelijkheid voor het 
werk en het terugdringen van de tijd die wordt besteed om plannen en voortgangsrapportages te 
maken (PF-064 2010). En de resultaten van het werk zullen verbeterd worden omdat politieke 
doelstellingen helder zijn vertaald in ambtelijke doelstellingen, het werk wordt geconcentreerd 
op de resultaten die echt belangrijk zijn en snel actie wordt ondernomen als doelstellingen niet 
op tijd gehaald worden. Successen moeten worden gevierd en van fouten zal worden geleerd. 
Een zware wissel wordt hierbij getrokken op cultuurinterventie. Zo was “Trendbrekke mei 
management control” begonnen met een sessie met droombeelden waarin het hiaat tussen de 
bestaande en de gewenste situatie werd gewisseld en waarin was vastgesteld dat het verzamelen 
van informatie niet automatisch leidt tot betere sturing en beheersing. Daarvoor was onderling 
contact voorwaardelijk. Cultuur, gedrag, transparantie en dialoog tussen managementlagen 
werden belangrijke begrippen. Een van de managementdagen is hier aan gewijd en de daar 
gemaakte afspraken over het verbeteren van de onderlinge contacten worden vastgelegd.137  
 
Een bijzondere uitwerking van de zo noodzakelijk geachte dialoog waren een drietal workshops 
waarin de manager van de afdeling FPC met de managers van beleids- en stafafdelingen in 
gesprek ging over de verbetering van de sturing en beheersing van de organisatie. Het levert een 
scala van hoofd- en detailpunten van kritiek op, zowel vanuit de organisatie naar FPC als van 
FPC naar de organisatie (PF-065 2011). Alleen al over planning&control worden door de 
organisatie 10 verbeterpunten geventileerd. Hier stelt FPC tegenover dat het budgetbeheer van de 
afnemende afdelingen nog veel te wensen over laat en dat integraal management nog nauwelijks 
wortel heeft geschoten. Specifiek over planning&control houdt FPC de andere afdelingen voor 
dat men zich nauwelijks aan afgesproken deadlines houdt, dat het accent nog altijd ligt op het 
veiligstellen van budgetten in plaats van de besteding daarvan, ambtelijk strategisch gedrag 
wordt vertoond door overvraging en FPC veel te laat bij moeilijke dossiers wordt betrokken. De 
lange lijst van 66 wederzijdse kritiek-, verbeterpunten en wensen illustreert minstens twee zaken. 
                                               
137 De managementbijeenkomst vond plaats in het Friese plaatsje Terherne. Vandaar dat aan de gemaakte 
afspraken kon worden gerefereerd als het Traktaat van Terherne.  
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Enerzijds laat het zien hoe nuttig een open dialoog in een organisatie is. Anderzijds geeft het een 
ontnuchterend beeld van de bedrijfsvoering, waar zo lang aan gewerkt is. 
 
Managementcontrol wordt, net zoals planning&control, projectmatig aangepakt (PF-063 2011). 
De start van het project is in februari 2011 en nog in datzelfde jaar moet het zijn afgerond. 
Voortbordurend op een aantal directiebesluiten wordt in eerste instantie de nadruk gelegd op het 
ontwikkelen van afdelingsdashboards (= korte rapportages over de voortgang van de SMART 
afspraken die managers met de directie hebben gemaakt) en aan het opstellen van afdelings-
plannen volgens een vast format. Uiteindelijk zal het project managementcontrol moeten leiden 
tot de vaststelling van een sturingsfilosofie waardoor bestuurlijke planning&control en 
managementcontrol aan elkaar verbonden worden.138 Met een zeker optimisme wordt gesteld 
dat het project managementcontrol “opnieuw een steen zal stapelen op de verbeterde sturing en 
beheersing” (PF-063 2011, p. 12), maar helemaal gerust daarop is men niet. Zo acht men de 
organisatie nog niet rijp om de verbetering van de (voortbrengings)processen meteen tot 
managementcontrol te rekenen (PF-063 2011, p. 9). Ook de gesignaleerde risico’s bij de 
uitvoering van het project zijn veelbetekenend. Gewezen wordt op de onduidelijkheid van 
politieke en ambtelijke doelstellingen waardoor managementafspraken niet SMART geformu-
leerd worden en dus moeilijk gemonitord kunnen worden, op de wil van managers om 
betrokken te blijven en om aangesproken te worden op resultaten, en op het reguliere werk-
volume in de organisatie waardoor vertraging in het project kan optreden. Zeker in het licht van 
deze zorgen over het welslagen van het project is het opvallend dat bij de projectafbakening 
wordt gesteld dat het voornamelijk gaat om de kwantitatieve informatievoorziening naar het 
management door weergave van algemene en beschikbare stuurinformatie middels dashboards 
en dat het ontwikkelen van passend gedrag – cultuur dus – om de organisatie beter stuurbaar en 
beheersbaar te maken geen onderdeel vormt van het project (PF-063 2011, p. 13). 
 
 gesnoeide tuin met documenten 
 
Die cultuurdimensie komt nadrukkelijk wel terug in een nieuw plan gericht op de versterking 
van de sturing en beheersing in de organisatie dat moet leiden tot “een realistische agenda om 
als provincie in control te raken” (PF-066 2011, p. 7). Op basis van de gehouden workshops en 
een externe analyse van een organisatieadviesbureau wordt vastgesteld dat weliswaar in de 
afgelopen jaren gewerkt is aan de doorontwikkeling van de bestuurlijke planning&control en 
aan managementcontrol, maar dat dit niet geleid heeft tot tevredenheid bij bestuur, directie en 
management. Een van de pijnlijke constateringen luidt: “De P&C- cyclus leidt onvoldoende tot 
‘in control’ zijn.” (PF-066 2011, p. 1). De sturing in de organisatie is niet op orde en wordt zelfs 
‘gebrekkig’ genoemd (PF-066 2011, p. 4). De afdeling FPC neemt nu het voortouw en stelt een 
meerjarig verbeteringsproject voor, waarin vier sporen worden onderscheiden. Het eerste spoor 
is het fundament: een sturingsfilosofie waarin de rollen en verantwoordelijkheden van allen – 
maar vooral van directie, staf en leidinggevenden – die zich bezig moeten houden met sturing 
en beheersing helder ten opzichte van elkaar gepositioneerd moeten worden. Spoor 2 is het 
verkrijgen van overeenstemming over doel, relevantie, inhoud en timing van 
planning&controldocumenten, beleidsnota’s, programma’s en projectplannen. Spoor 2 moet een 
einde maken aan de wildgroei aan papier en dient te leiden tot “een gesnoeide tuin met 
documenten”. Maar dat is niet genoeg. Wat spoor 2 bijzonder maakt is dat deze 
“rationele/papieren sturing” verbonden moet worden met “de achterliggende (harde) 
informatiebronnen en de intermenselijke/zachte kant daarvan”. Aldus wordt  “de basis voor een 
meer doeltreffend en doelmatig sturen en beheersen” gelegd. (PF-066 2011, p. 6). Spoor 3 is 
                                               
138 Zelfs wordt gesproken van “een  meer holistische benadering van sturing en beheersing” (PF-063 2011, p. 
4). 
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een verbeterprogramma van de afdeling FPC en spoor 4 richt zich op een noodzakelijk 
veranderingsproces bij directie en managers.  
 
Het meerjarige veranderingsprogramma – dus alle vier sporen – zal niet gemakkelijk zijn. Sterk 
wordt ingestoken op de cultuurdimensie. Dat blijkt allereerst uit de illustraties bij de 
inhoudsopgave, wat niet gebruikelijk is op interne bedrijfsvoeringsdocumenten van de provincie 
(zie figuur 6.3).  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figuur 6.3 – illustraties uit het Meerjarenplan Versterken sturing en beheersing (PF-
066 2011). 
 
De boodschap is duidelijk: samen maken we een vuist, we laten elkaar niet los, geven elkaar 
feedback, vele verschillende functies met eigen kwaliteiten vormen toch een eenheid en er is 
geen discussie over de richting die we opgaan. Daarnaast, het kwam bij spoor 2 al even aan de 
orde, is er het besef dat “de P&C-cyclus en –producten […] slechts een deel van de werkelijke 
sturing en beheersing [laten] zien. Dat is nu zo en waarschijnlijk ook in de toekomst.” (PF-066 
2011, p. 4) Immers het proces van sturen en beheersen heeft niet alleen een “formele en 
ambtelijk-rationele kant […], maar laat ook zien dat het […] onderhevig is aan een politieke 
rationaliteit en bovendien mensenwerk is” (PF-066 2011, p. 9). Dus moet tussen de technische, 
de politieke en de menselijke rationaliteit een balans worden gevonden. Dat vraagt om een 
“cultuurverandering” (PF-066 2011, p. 4), bijvoorbeeld door een “eenduidig idioom rond het 
begrip sturen en beheersen” tot stand te brengen (PF-066 2011, p. 5). Door de nadruk op 
cultuurverandering zal deze nieuwe poging om de sturing en beheersing in de organisatie te 
verbeteren enkele jaren gaan duren, zo is de verwachting. Het project dat wordt gestart heeft 
echter een beperkte looptijd. Eind 2012 moet het zijn afgerond en vanaf dat moment moet de 
lijnorganisatie in staat zijn de “koers te (kunnen) bepalen en koers te (kunnen) houden en de 
vastgestelde bestemmingen te bereiken.” (PF-066 2011, p. 5). 
 
Het project loopt echter vast.139 En daarmee lijkt ook een einde te komen aan het opstellen van 
grote plannen voor planning&control en de projectmatige uitvoering die daarop volgt. 
Kernachtig werd dat in een van mijn interviews uitgedrukt. Met een verwijzing naar de 
Blauwdruk uit 2002 werd gesteld dat de organisatie toentertijd “het mooi kon opschrijven, maar 
het niet uitvoerde, terwijl we tegenwoordig het gewoon doen zonder het op te schrijven.” 
Planning&control ontwikkelt en verbetert zich werkendeweg en de noodzaak om dat vast te 
leggen in nota’s is er niet meer, zo werd gezegd.  
 
                                               
139 De afdeling FPC werkt het speciaal voor haar bestemde traject (spoor 3) wel uit (PF-067 2011). Gekozen 
wordt voor een reorganisatie van de afdeling waarmee afgerekend moet worden met de (vermeende) 
dominante positie van de afdeling. Uitgangspunt wordt dat de afdeling opdrachtnemer van en leverancier 
voor de directie en de beleidsafdelingen wordt. Omdat deze wijzigingen zich hebben afgespeeld na de 
veldstudie – met name na de interviews – passen ze niet meer op het hier beschreven decorstuk.   
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Die benadering was al zichtbaar geworden bij de visie die voor de ambtelijke organisatie werd 
ontwikkeld (PF-068 2012). Die visie stond op één A3, uitgevoerd in vier kleurendruk. Tijdens 
mijn veldstudie kwam ik deze kleine poster overal in het gebouw tegen. Geen uitvoerige 
verhalen of toelichtingen, maar korte aanduidingen waar het volgens de directie om gaat. De 
poster bestaat uit twee min of meer concentrische pompeblêden waarin de doelen, de 
kernwaarden en de strategische uitdagingen van de organisatie worden aangeduid. Naast deze 
twee pompeblêden staat met steekwoorden wat daarmee is bedoeld. Het binnenste pompeblêd 
bevat de doelen van de organisatie. Dat zijn er twee. Het hoogste doel (“Hier doen we het 
voor”) is: “Mei de Mienskip wurkje oan in moai en sterk Fryslân.”140 Dan volgt een “gewaagd” 
doel (“Hier gaan we voor”), namelijk dat de samenleving de organisatie een 9 geeft voor het 
verrichte werk. In het tweede pompeblêd staan de kernwaarden waarop de organisatie bij het 
realiseren van deze doelen aangesproken kan worden. Het zijn er vier. De Mienskip staat op 1, 
er zal met hart en ziel voor Fryslân worden gewerkt, de organisatie is betrouwbaar en alleen 
resultaten tellen. Elk van deze kernwaarden wordt in 3 of 4 punten kort toegelicht. Naast de 
kernwaarden staan in het tweede pompeblêd de strategische uitdagingen (de “must win battles”) 
voor de organisatie. Dat zijn er ook vier. In de eerste plaats moet er een uitstekende 
samenwerking komen met de Friese gemeenschap. Voorts een professionele relatie met het 
politieke bestuur, een grote realisatiekracht en een uitstekende interne samenwerking. De 
toelichting op deze strategische uitdagingen vereist wat meer toelichting, maar het geheel blijft 
passen op twee A4-tjes. 
 
In deze visie op de ambtelijke organisatie komen de begrippen planning&control, 
managementcontrol of sturing en beheersing niet meer voor. Door vormgeving, taalgebruik en 
verspreiding doet het sterk een appèl op de normen en waarden in de organisatie en de richting 
waarin die moet veranderen. De invloed van NPM is daarin nog duidelijk aanwezig. Er zal 
minder applaus zijn voor plannen en meer voor het realiseren daarvan. Resultaten moeten 
zichtbaar gemaakt worden en er worden realistische afspraken gemaakt waarop de medewerkers 
aanspreekbaar zijn. “Geen woorden maar daden: het resultaat is er, op het afgesproken 
moment.” En dat alles in een zelfbewuste organisatie. In het licht van een klassiek uitgangspunt 
in een overheidsorganisatie – namelijk dat het primaat bij het democratisch gekozen bestuur ligt 
(Polhuis en Kraaijkamp 1992; Polhuis 1995a) – valt op dat een van de invullingen van de 
professionele relatie met het bestuur is dat het “Provinciaal Bestuur ervaart dat de ambtelijke 
organisatie een rechte rug toont als het om de belangen van Fryslân gaat. De ambtelijke 
organisatie durft positie in te nemen richting politiek.” (PF-068 2012).  
  
Die andere benadering van planning&control – namelijk werkendeweg verbeteringen tot stand 
brengen – is ook duidelijk herkenbaar in een nota over control die in 2012 verschijnt (PF-069 
2012). De directie had hiertoe in 2011 opdracht gegeven naar aanleiding van het internal control 
statement waarin voor het tweede opeenvolgende jaar kritische opmerkingen over 
planning&control en de afdeling FPC waren gemaakt (zie paragraaf 7.7) (PF-070  2011). Een 
werkgroep met vertegenwoordigers van staf- en lijnafdelingen, maar ook van Concerncontrol en 
FPC, ging met deze directieopdracht aan de slag. Een opvallend kenmerk van de nota is dat het 
gebruikelijke apodictische karakter ontbreekt, maar juist allerlei vragen oproept die door de 
organisatie beantwoord moeten worden. Deze ongebruikelijke benadering is bewust gekozen 
om, zo wordt opgemerkt, de lezer mee te nemen in het denkproces over control en beheersing. 
 
De nota legt een sterk finalistische redeneerlijn als input voor dat denkproces over control neer. 
Control wordt omschreven als beheersing, “in de zin dat doelen gehaald worden”. “In control” 
                                               
140 Met de samenleving werken aan een mooi en sterk Fryslân (vertaling plp.).   
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betekent dan dat “je je doelstellingen behaalt op een doelmatige wijze en te verantwoorden/uit 
te leggen wijze en met in achtneming van wet- en regelgeving […].” Aan control worden drie 
aspecten onderscheiden: effectiviteit en efficiency, betrouwbare informatie en conformiteit aan 
wet- en regelgeving (PF-069 2012, p. 4). De hieruit voortvloeiende “actiegerichte” controlvraag 
is dan: “welke maatregelen zijn nodig om de doelen141 te bereiken, binnen geldende wet- en 
regelgeving en welke informatie is daarvoor nodig.” (PF-069 2012, p. 5).   Daar gaat nog wel 
een proces aan vooraf. Wil men namelijk “in control” zijn, dan dient men zich te realiseren wat 
dat betekent. “In control zijn” is dus enerzijds een bewustwordingsproces over de betekenis van 
control voor de dagelijkse gang van zaken in de organisatie en anderzijds kennis van de te 
bereiken doelen die doelmatig en rechtmatig bereikt worden. Dat laatste vereist een plan en 
uiteraard de uitvoering daarvan. 
 
Om aan te geven hoe de organisatie in control komt, wordt het zogenoemde “huis van control” 
geschetst. Het dak daarvan is de strategische (PS), tactische (GS) en operationele (ambtelijke 
organisatie) sturing en verantwoording. Hierin is het klassieke piramidale informatieschema te 
herkennen met een sturingspijl die van boven naar beneden en een verantwoordingspijl die 
tegengesteld loopt. Dit dak wordt geschraagd door vier randvoorwaarden: organisatie, 
instrumenten, rollen en gedrag, en processen. Deze randvoorwaarden worden in het licht van de 
drie controlaspecten (doelen, informatie en rechtmatigheid) geanalyseerd. Opvallend in de 
schematische weergave van het huis van control is dat een overkoepelende rol – zelfs nog 
boven PS – is weggelegd voor corporate control; een verantwoordelijkheid waarmee de 
afdeling Concerncontrol haar werkzaamheden aanduidt.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figuur 6.4 – huis van control (bron: PF-069 2012, p. 5). 
 
In dit huis van control onderstenen de controllers de managers om in control te zijn: “[…] zij 
adviseren, signaleren, analyseren en informeren de verantwoordelijk manager daarover” (PF-
069 2012, p. 6). Niet de controller is verantwoordelijk voor het in control zijn, maar – geheel in 
lijn met integraal management – de manager zelf. Later in de nota worden enkele vragen over 
                                               
141 Tot het controlaspect doelen (effectiviteit en efficiency) wordt nadrukkelijk ook risicomanagement 
gerekend, omdat risico’s bedreigingen zijn bij het behalen van de doelen.  
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taken en organisatorische positie van de controllers opgeworpen. Naast de financiële controllers 
van de afdeling FPC ziet men de wenselijkheid van businesscontrollers die in- en overzicht 
hebben over alle vormen van control, zoals financiën, p&o, juridische zaken, communicatie en 
strategie. Zij moeten in staat zijn om de kritische bijdragen van deze vakgebieden ten behoeve 
van hun managers te mobiliseren, maar kunnen ook zelf “proactief en onafhankelijk adviseren 
over en beoordelen van voorstellen, situaties etc. […]” (PF-069 2012, p. 18). Verder wordt de 
vraag opgeworpen of er niet zo’n businesscontroller moet komen per lid van de directie en/of 
een controlorganisatie een optie is, dat wil zeggen decentrale controllers met een functionele lijn 
naar òf de afdelingsmanager FPC òf de afdelingsmanager Concerncontrol. Duidelijk is dat de 
opstellers van de nota een voorkeur hebben voor een “multidisciplinaire opvatting” over control 
(PF-069 2012, p. 17). Als bij de hierboven genoemde vakgebieden ook nog “beleidscontrol” 
wordt toegevoegd, zou de organisatie “(volledig) in control zijn” (PF-069 2012, p. 17). 
 
 de grond beeft door de grondpolitiek 
 
Dat droombeeld om ‘in control’ te zijn spat in het najaar van 2012 uiteen. Het College van GS 
komt in grote politieke en publicitaire moeilijkheden over het grondbeleid. Daarvoor zijn drie 
directe aanleidingen. In de eerste plaats constateert de rechter een aantal vormfouten in 
onteigeningprocedures bij een groot project, waardoor procedures opnieuw gevoerd moeten 
worden, met alle vertraging van dien. De door GS ingeschakelde juridisch adviseur constateert 
dat in 13 van de onderzochte casussen de dossiers niet op orde zijn. In de tweede plaats 
publiceert de Noordelijke rekenkamer een uiterst kritisch rapport over het in de jaren 2007-2011 
gevoerde grondbeleid van de provincie (Noordelijke Rekenkamer 2012). Deze rekenkamer stelt 
onder meer dat er voor infrastructurele projecten te veel grond is aangekocht, dat daarvoor te 
veel is betaald, dat aankooponderhandelingen zijn gevoerd zonder aankoopstrategie en 
voldoende kennis, dat Provinciale Staten onvoldoende zijn geïnformeerd en dat er mogelijk 
strijdigheid met Europese regelgeving is. Kortom, de kritiek van de rekenkamer richt zich op de 
doelmatigheid en rechtmatigheid van het grondbeleid. De voorzitter van de rekenkamer 
verklaart in de locale pers dat GS te veel aan de ambtelijke organisatie heeft overgelaten en 
“niet in control” was (Leeuwarder Courant 2.10.2012). De derde aanleiding is het externe 
onderzoek naar de dieper liggende oorzaken van de grondpolitiek dat door GS zelf is 
geïnitieerd. De opdracht tot dat onderzoek valt vrijwel samen met de openbaarmaking van het 
rekenkameronderzoek; nog in 2012 is het rapport afgerond (Brouwer et al. 2012).  Dit externe 
rapport bevestigt het zorgelijke beeld en constateert dat er “nauwelijks tot geen control [was] op 
juridische, financiële en administratieve aspecten van de grondverwerving” (Brouwer et al. 
2012, p. 32).  En dat de control die wel werd uitgeoefend, dan wel de pogingen daartoe, veelal 
werd ervaren als “hindermacht” (Brouwer et al. 2012, p. 33). 
 
Tweemaal zijn er grote politieke debatten in Provinciale Staten. Het eerste in oktober 2012 naar 
aanleiding van het rekenkamerrapport; en het tweede in januari 2013 naar aanleiding van het 
externe rapport en de maatregelen die GS had genomen. Beide debatten komen in de lokale 
media uitgebreid aan bod. Ook nationale media besteden aandacht aan de 
grondverwervingskwestie in Fryslân (Volkskrant, 2 en 3.10.2012). De (politieke) emoties lopen 
hoog op. In het oktoberdebat – waarin GS met betrekking tot de conclusies van het 
rekenkamerrapport aanvankelijk een verdedigende opstelling kiest, maar later excuses aanbiedt 
– eisen de oppositiepartijen een ‘parlementair’ onderzoek met de mogelijkheid om betrokkenen 
onder ede te horen. Een motie van wantrouwen wordt ingediend, maar verworpen. Wel zijn de 
Staten van oordeel dat GS en de ambtelijke top te laat hebben gereageerd op signalen van de 
accountant en van de afdeling Concerncontrol. De accountant trok jaarlijks aan de bel en 
Concerncontrol had de directie in 2010 gewaarschuwd dat de uitvoering van het grondbeleid 
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risicovol was. Het duurde echter tot 2012 voor er een nota grondbeleid en een afdeling 
grondzaken kwamen. Het tweede grote debat vond plaats in januari 2013. GS onderschrijft nu 
de ernst van de problematiek en is van mening dat met het externe rapport de onderste steen 
boven is gekomen en dat met de vaststelling van de nota grondbeleid en een nieuwe organisatie-
eenheid grondzaken – onder leiding van een externe interim-manager –  de weg naar herstel is 
ingeslagen (PF-071 2013). Bovendien kondigt GS een drietal maatregelen aan om weer in 
control komen, waarbij de diagnose en de therapie niet alleen het grondbeleid, maar de gehele 
organisatie betreffen. Allereerst wordt er op gewezen dat GS stuurt en dat die sturing integraal 
zal dienen plaats te vinden. De commissaris van de koning en de algemeen directeur krijgen 
hierin een speciale verantwoordelijkheid. In de tweede plaats wordt de ambtelijke directie 
uitgebreid met een directielid die specifiek wordt belast met de verbetering van de 
bedrijfsvoering en met de cultuuromslag die daarbij noodzakelijk is. Ten slotte wordt de 
effectiviteit van de afdeling Concerncontrol vergroot. De adviezen van de concerncontroller en 
de daarop gebaseerde directiebesluiten zullen in het vervolg direct ter kennis worden gebracht 
van de desbetreffende portefeuillehouder en het College van GS. Meer in het algemeen krijgt de 
ambtelijke directie de opdracht om “strakker te sturen op de verantwoordelijkheden van het 
management dat primair verantwoordelijk is voor interne beheersing en sturing.” (PF-071 
2013, p. 4). Mede door een bewogen speech van een van de gedeputeerden overleeft GS. Het 
krijgt de opdracht mee om voor 1 juli 2013 te rapporteren waarom het regelmatig niet goed 
draait op het provinciehuis en wat daaraan moet gebeuren. Het is de start van het project GS in 
control.  
 
Sinds de baggeraffaire is de interne bedrijfsvoering – dus sturing en beheersing – niet zo 
nadrukkelijk onderwerp van publiek debat geweest. In een redactioneel commentaar van een 
van de lokale kranten wordt geanalyseerd dat de regie en de controle op het provinciehuis 
ontbrak en dat er amper controle was op het werk van ambtenaren die ook nog vaak geïsoleerd 
van elkaar werken. In andere publicaties wordt een Statenlid geciteerd die opmerkt: “It kolleezje 
hat it gewoan net yn de stokken en liket lossongen te wezen fan de eigen organisaaje en de 
ambtlike werklikheid.”142 De imagoschade is groot. Het beeld dat van de sturing en beheersing 
van de provincie is ontstaan is niet “fraai”, zoals een van de gedeputeerden opmerkt 
(Leeuwarder Courant 27.09.2012 en 11.01.2013; Friesch Dagblad 10.01.2013). 
 
 een goede afloop? 
 
Na deze politieke en publicitaire storm komt er snel goed nieuws. In mei 2013 verschijnt het 
jaarlijkse In Control Statement (ICS) van de afdeling Concerncontrol (PF-072 2013). Zeker in 
vergelijking met voorgaande jaren is die opmerkelijk mild. Het ICS beslaat dit keer twee jaren 
omdat het ICS 2010 laat in 2011 bestuurlijk is behandeld en omdat men zoveel mogelijk de 
jongste ontwikkelingen rond de grondproblematiek en de daaruit voortvloeiende verbeteracties 
wilde meenemen. Benadrukt wordt dat er voor het in control zijn van een organisatie geen 
absolute normen zijn en dat het ICS dus gezien moet worden als een “subjectieve visie op het in 
control zijn van onze organisatie.” (PF-072 2013, p. 3). Uitgangspunt van de beoordeling zijn 
de vier bouwstenen (organisatie, instrumenten, processen, rollen&gedrag) uit de nota over de 
visie op control en de zes componenten van het COSO ERM-model.143 
 
De afdeling Concerncontrol somt een lange lijst van verbeteringen en nog aan te pakken of af te 
ronden verbeteracties op. Toch komt men tot een “zeer positief” oordeel. Weliswaar moet er 
                                               
142 Het College heeft het gewoon niet in de hand en lijkt losgezongen van de eigen organisatie en de ambtelijke 
werkelijkheid (vertaling plp.).  
143 Zie daarvoor hoofdstuk 7 paragraaf  7.7.  
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nog veel gebeuren, maar “De organisatie heeft ons inziens een goede ontwikkeling doorgemaakt 
met het in control komen.” (PF-072 2013, p. 12). De beleids- en bedrijfsvoeringsontwikkelingen 
in de organisatie worden meer dan in voorgaande jaren geleid vanuit één visie. “De organisatie 
zal meer in control komen als geplande maatregelen daadwerkelijk geborgd, geïnternaliseerd 
zijn in de organisatie. Dit geldt onder andere voor de afspraken over processen die gemaakt 
zijn in het kader van GS in control, voor het risicomanagement en voor het uitwerken van de 
visie op het beleidsproces” (PF-072 2013, p. 12). De organisatie krijgt van Concerncontrol een 
“voldoende” en om een “goed” te halen beveelt men aan om de uitvoering van vastgestelde 
plannen en maatregelen expliciet te borgen in afdelingsplannen en –rapportages en om het huis 
van control verder in te vullen door een totaal overzicht te maken van taken, bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden en door verder te gaan met het ontwikkelen en implementeren van 
instrumenten voor risicomanagement. Daarin hebben de afdelingen FPC en P&O een 
voortrekkersrol. Als specifiek advies geeft men aan deze afdelingen mee om bij het oppakken 
van deze rol vooral prioriteiten te stellen, bewust te zijn van de tijd die nodig is om 
veranderingen tot stand te brengen en om tussentijds de spelregels niet te veranderen. Het is een 
mooie opdracht aan de nieuwe manager van FPC. Die positie is vacant geworden en de 
concerncontroller heeft, op verzoek van de directie, de overstap gemaakt van Concerncontrol 
naar FPC. 
 
 6.3.2 hoe heeft planning&control zich ontwikkeld? 
 
In het bovenstaande is uitvoerig de inhoudelijke ontwikkeling van planning&control geschetst. 
De nadruk lag daarbij op datgene wat planning&control inhield en wat er door bestuur en 
management van Fryslân mee werd beoogd. Zijdelings kwam daarbij aan de orde de wijze 
waarop het gedachtegoed werd geïmplementeerd en in stand gehouden. In deze paragraaf zal 
daar expliciet op worden ingegaan.  
 
De opkomst van planning&control in de provinciale organisatie van Fryslân moet gezien 
worden in de tijd dat het NPM-denken internationaal en in Nederland op zijn hoogtepunt was 
(zie hoofdstuk 4, par. 4.3). Toen ik tijdens mijn veldstudie aan een hoog geplaatste 
provincieambtenaar de vraag stelde waarom de organisatie in het verleden, en nog altijd, zo veel 
belang hechtte aan planning&control werd impliciet naar deze managementtrend in 
overheidsorganisaties verwezen. De betreffende functionaris gaf na enig nadenken niet een 
inhoudelijke redengeving, maar merkte op dat er eigenlijk geen keus is geweest omdat elke 
organisatie planning&control invoerde. Zou men hebben gekozen voor het niet invoeren van 
planning&control, of zou men nu voorstellen om het gedachtegoed te verlaten, dan zou een 
sterke redenering opgebouwd moeten worden waarom Fryslân niet datgene deed wat elke 
andere overheidsorganisatie deed om de doelmatigheid en doeltreffendheid te borgen. Zo’n 
redenering werd door hem niet mogelijk geacht omdat het zeker bestuurlijk niet geaccepteerd 
zou worden.  
 
Managementtrends worden door een organisatie opgevangen. Dat vereist functionarissen die 
daar ontvankelijk voor zijn. Anderzijds zullen organisaties op sleutelposities functionarissen 
benoemen waarvan verwacht wordt dat zij het heersende gedachtegoed in de organisatie zullen 
vormgeven. In hoofdstuk 1 (par. 1.1) heb ik daar een voorbeeld van gegeven. In 1996 werd ik 
als niet-technicus secretaris-directeur van een waterschap, omdat het bestuur expliciet zocht 
naar een manager met een uitgesproken planning&controlprofiel. Een vergelijkbare situatie was 
aanwezig bij de provincie Fryslân. In 1996 werd een algemeen directeur benoemd die tot op de 
dag van vandaag bekend staat als een planning&controldirecteur. Daarbij kwam dat de 
toenmalige gedeputeerde financiën zich een groot voorstander van planning&control toonde. 
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Bovendien werd de bestuurlijke invloed van deze portefeuillehouder in het College van GS 
gedurende zijn zittingsperiode steeds groter. Onder dit bestuurlijk-ambtelijke duo bereikte het 
planning&controldenken met de Blauwdruk een hoogtepunt. De invloed van de algemeen 
directeur werd in de veldstudie beeldend verwoord door zijn opvolger te kwalificeren. Dat was 
geen planning&controldirecteur en snel na zijn aantreden verflauwde de aandacht hiervoor. Een 
van mijn gesprekspartners merkte op dat “er geen hiërarchische druk meer was”, met als 
gevolg dat de belangstelling voor de doorontwikkeling van planning&control inzakte (“het ijlt 
nog een tijdje na”) en uiteindelijk stilviel. Anderen zagen de meer ontspannen houding ten 
opzichte van planning&control juist als een succesfactor. De planning&controldirecteur wilde 
te strak en te centraal organiseren, terwijl zijn opvolger meer ruimte bood voor decentrale 
initiatieven. Duidelijk is in ieder geval dat rond de millenniumwisseling – de hoogtijdagen van 
planning&control – deze visie op sturing en beheersing, zowel op bestuurlijk als ambtelijk 
niveau, twee krachtige voorstanders op sleutelposities had. 
 
Zoals bij de inhoudelijke ontwikkeling al aangeduid kent de introductie en verdere uitbouw van 
nieuwe ideeën een vast patroon in Fryslân. Vrijwel altijd wordt een nota geschreven waarin het 
bestuur wordt gevraagd om akkoord te gaan met de nieuwe concepten. Hierop volgt een plan 
van aanpak, een voorstel voor een projectorganisatie en een planning met een einddatum, 
waarop het resultaat van de projectorganisatie wordt overgedragen aan de reguliere 
lijnorganisatie, die vervolgens verantwoordelijk wordt gesteld voor de doorontwikkeling. In een 
enkel geval wordt een evaluatiemoment ingebouwd, waarin de vraag gesteld wordt of met de 
nieuwe concepties moet worden doorgegaan. Het duidelijkst is dat gebeurd in 1994 met de nota 
Nije wurkwize Steaten en organisaasje: Fuort of Ho…? (PF-027 1994). De projectplannen 
hebben vrijwel zonder uitzondering een hoog ambitieniveau. Onderkend wordt dat een nieuwe 
fase van planning&control, en zeker de daarbij behorende cultuurverandering, niet gemakkelijk 
zal zijn, maar tegelijkertijd is de doorlooptijd voor het project kort. Vaak niet meer dan 
anderhalf, hooguit twee jaren.  
 
Qua financiële middelen is de provincie ter bevordering van planning&control ruimhartig 
geweest. In deze studie heb ik daarvan geen precieze inventarisatie gemaakt. Een ruwe schatting 
van uitgaven aan externe adviseurs, externe doorlichtingen, interne trainingen en opleidingen 
voor het personeel, managementcursussen, het vrijmaken van medewerkers om in 
projectverband hun bijdragen aan planning&control te leveren, interne discussiebijeenkomsten 
zoals in 1998 en in 2011 en lunchlezingen levert op dat sinds de jaren negentig tot heden meer 
dan 1 miljoen euro is besteed. Geld is een belangrijke factor geweest bij de introductie, 
instandhouding en doorontwikkeling van planning&control. 
 
Een bijzonder middel dat is ingezet om planning&control te borgen zijn de pogingen geweest 
om eenheid van taal te bewerkstellingen. Twee duidelijke voorbeelden daarvan zijn te vinden in 
de jaren 1992 en in 2002. In 1992 is er zelfs sprake van een Klein Woordenboek waarin de 
kernbegrippen van de bedrijfsvoeringsfilosofie worden vastgelegd. Ook in de Blauwdruk van 
2002 wordt een substantieel deel van de tekst gewijd aan de definiëring van kernbegrippen. De 
gedachte hierachter moet zijn geweest dat eenduidigheid van begrippen leidt tot een beter 
onderling begrip in de organisatie en tot internalisering bij medewerkers van de essentie van 
planning&control. Het is echter de vraag of dat effect is bereikt. Juist op dit punt vertonen de 
diverse nota’s een hoog abstract en intellectualistisch niveau. Tijdens de veldstudie trof ik die 
conceptuele eenheid nauwelijks meer aan. Veeleer gaf het hoge abstracte karakter ruimte voor 
individuele betekenisgeving. Medewerkers memoreerden regelmatig het hoge 
intellectualistische niveau in de organisatie (“relatief veel academisch gepromoveerden en zelfs 
een professor”), maar achtten dat juist ook een zwakte van de organisatie. De eenheid van taal 
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zal wel zijn functie hebben gehad in het beslechten van discussies over fundamentele 
vraagstukken van bestuur en management, van sturing en beheersing, in de organisatie. Verbale 
compromissen suggereren naar buiten en naar binnen eenheid van denken, waardoor in ieder 
geval de besluitvorming verder kan. Maar als het abstractieniveau te hoog of te theoretisch 
wordt is de verbinding met de dagelijkse werkelijkheid snel verloren. De verbale compromissen 
dienen dan verder als kristallisatiepunten voor individuele betekenisgeving. 
 
Een sterk middel dat is ingezet om planning&control te laten beklijven zijn de redeneringen 
geweest waarom planning&control werd ingevoerd en – nadat er kritiek op was gekomen – 
doorgevoerd. Deze redeneringen die in essentie steeds hetzelfde zijn, maar in verschillende 
vormen terugkomen (frappez toujours), richtten zich enerzijds op Provinciale Staten, die als 
hoogste bestuurlijk orgaan van de provincie akkoord moest gaan met de nieuwe sturings- en 
beheersingsfilosofie, en anderzijds op het management en medewerkers in de ambtelijke 
organisatie. In de richting van PS wordt voortdurend de doelstelling van de provinciale overheid 
benadrukt, namelijk het bereiken van het door het politieke bestuur gekozen niveau van 
voorzieningen tegen de laagst maatschappelijke kosten. Planning&control, met haar nadruk op 
effectiviteit en efficiency, zou daarvoor het beste middel zijn. Bovendien wordt de suggestie 
gewekt dat de intern gerichte ambtelijke dienst zich naar buiten gaat richten en volop ten dienste 
komt van de politieke colleges. PS zou verlost worden van gedetailleerde onderwerpen en zich 
kunnen concentreren op de hoofdzaken. Politieke discussies zouden gevoed worden door betere 
ambtelijke informatievoorziening. PS zou zich geen zorg meer hoeven te maken over de 
ambtelijke organisatie. Die zou zich ontwikkelen tot een kwalitatief hoogstaande staf die de 
vergelijking met professionele organisaties in het bedrijfsleven kon doorstaan. Het management 
en de medewerkers werden soortgelijke verleidelijke vergezichten voorgehouden. Planning& 
control, integraal management en managementcontrol zouden leiden tot een leuker 
werkklimaat. Weliswaar is er erkenning voor het feit dat de invoering van planning&control 
tijdelijk een verzwarend effect heeft op de bestaande werklast, maar uiteindelijk zal planning& 
control leiden tot “rust en gemak” en zal “last” veranderen in “lust”. De argumentaties, zowel 
die in de richting van PS als naar de ambtelijke organisatie, hebben een sterk overtuigings- en 
rechtvaardigingskarakter. Daarbij worden ze met een zekere evidentie gebracht. Bij de 
inhoudelijke ontwikkeling van planning&control is beschreven dat bij belangrijke stappen die in 
de ontwikkeling van planning&control worden gezet alternatieven ontbreken. Met andere 
woorden, dat planning&control werd ingevoerd stond vast. De aandacht moest gericht worden 
op de acceptatie van deze besturingsfilosofie. 
 
Met pogingen om eenheid van taal te creëren en door planning&control met een zekere 
evidentie te presenteren, komt de organisatiecultuur snel in beeld. In alle grote nota’s over 
planning&control is aandacht voor de cultuurdimensie. Dat begint al in 1989 en in de nota 
Control van 2012 wordt het als onderdeel van het Huis van control een van de vier 
randvoorwaarden voor planning&control. Eind jaren ‘90 wordt nog gesteld dat 
planning&control een “enorme cultuurshock ten gevolge kan hebben” (PF-035 199?, sheet 6), 
waardoor het lijkt alsof planning&control de onafhankelijke en de organisatiecultuur de 
afhankelijke variabele is. Het is een klassiek thema in de praktijk van organisatieveranderingen: 
zijn de nieuwe ideeën goed en moet de cultuur van de organisatie daaraan wennen en eventueel 
gewijzigd worden of is culturele weerstand tegen nieuwe ideeën toe te schrijven aan die ideeën 
zelf? Het daaruit voortvloeiende managementdilemma heb ik zelf vaak getypeerd als het 
Procrustes-probleem van planning&control, d.w.z. moet de organisatiecultuur zich aanpassen 
aan de nieuwe ideeën of de nieuwe ideeën aan de vigerende organisatiecultuur? De oplossing 
ligt natuurlijk in een van de varianten van deze oude mythe. Damastes of Polyphemon, de 
herbergier die bekend stond als Procrustes (‘de uittrekker’) had een in lengte verstelbaar bed en 
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was daardoor altijd in staat om zijn gasten in een te kort (de benen werden afgehakt) of te lang 
bed (de gast werd uitgerekt) te leggen. Maar juist omdat het bed verstelbaar was, zou hij ook in 
staat zijn geweest om voor elke gast het bed precies op maat af te stellen. Verstandig 
management kiest voor maatwerkoplossingen en wijst het denken in onafhankelijke en 
afhankelijke variabelen af. Tussen nieuwe ideeën en een bestaande cultuur zal een creatieve 
uitwisseling en dus wederzijdse aanpassing moeten plaatsvinden. 
 
 6.3.3 samenvattende beschouwing 
 
In dit decorstuk is de inhoudelijke ontwikkeling van planning&control en de wijze waarop dat 
gedachtegoed is geïntroduceerd en in stand gehouden beschreven. De geschiedschrijving is 
1989 begonnen om aan te geven vanuit welke cultuur het denken over planning&control zich 
ontwikkeld heeft. Het keerpunt was in 1992 toen een bedrijfsfilosofie werd vastgesteld die sterk 
op NPM was geënt. Belangrijke begrippen als producten, effecten, efficiency, effectiviteit en 
integraal management werden toen geïntroduceerd. In 1996 werd die bedrijfsfilosofie 
structureel geborgd in de toen van start gaande nieuwe organisatiestructuur (Zandloper).  
 
De ontwikkeling van planning&control is niet soepel verlopen. Zeker op drie momenten is er 
sinds 1992 tot heden een nieuwe start gemaakt. De meest comprehensieve poging om 
planning&control in te voeren vond plaats rond de eeuwwisseling. Dat was ook het hoogtepunt 
van het planning&controldenken binnen de provincie Fryslân. Deze visie op sturing en 
beheersing van de organisatie werd gezien als het hart van de bedrijfsvoering met grote 
gevolgen voor de vigerende cultuur van de organisatie. Later treedt er relativering op als gesteld 
wordt dat planning&control leidt tot een schijnbeheersing en dat de rationele/papieren 
werkelijkheid van planning&control slechts een deel is van effectieve besturing van de 
organisatie. 
 
Het moeizame ontwikkelingsproces van planning&control kan aan een aantal factoren worden 
toegeschreven. In de eerste plaats is planning&control vooral opgezet vanuit een bestuurlijke 
behoefte. Later is gepoogd om de bestuurlijke en de ambtelijke behoeften op dit punt te 
integreren. In de tweede plaats heeft planning&control zich nooit los kunnen maken van het 
financiële imago. Niet alleen was de nieuwe discipline ingebed in de financiële afdeling, maar 
werd zij ook sterk in verband gebracht met bezuinigingsoperaties die uitgevoerd moesten 
worden. Planning&control werd aldus gemakkelijk gezien als een bedreiging in plaats van een 
vernieuwende sturingsfilosofie. De opeenvolgende reorganisaties betekenden enerzijds 
vertraging bij de invoering van planning&control en anderzijds een kans om het gedachtegoed 
structureel te borgen. Die reorganisaties hadden ook tot gevolg dat de verantwoordelijkheden en 
positie van decentrale en concerncontrollers aan verandering onderhevig waren.  
 
Maar de belangrijkste factor die een ongestoorde ontwikkeling van planning&control in de weg 
stond was de kritiek die voortdurend naar voren kwam. Die kritiek geeft niet alleen aan hoe de 
organisatie tegen planning&control aankijkt, maar ook hoe de organisatie op dat moment 
functioneert. Planning&control houdt de organisatie constant voor dat het roer fundamenteel om 
moet en de organisatie lijkt daar moeilijk van te overtuigen. Omdat planning&control als een 
vanzelfsprekende sturingsfilosofie wordt geïntroduceerd, vereisen de opgeworpen kritiekpunten 
dat steeds een nieuwe poging tot invoering wordt gedaan. Als de gehele periode waarin 
planning&control op de bestuurlijke en managementagenda staat wordt bezien, kan nauwelijks 
gesproken worden van een inhoudelijke verdieping of verbreding. In dit verband is het 
opvallend dat de nota’s uit het begin van de jaren ’90 nog altijd een zekere actualiteit hebben als 
ze gelezen worden met de ogen van nu. En hetzelfde geldt voor de kritiekpunten die in de 
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afgelopen ruim 20 jaren zijn opgeworpen. De toespraak die een directeur in 1997 hield zou in 
2014 weer gehouden kunnen worden.  
 
Aansluitend op de internationale en nationale managementtrend binnen de overheid is 
planning&control als een evident managementconcept geïntroduceerd in Fryslân. Het is 
doorgezet door een krachtige combinatie van een algemeen directeur en een bestuurder die sterk 
geporteerd van het concept waren. Zijn voerden met hiërarchische druk planmatig en voorzien 
van ruime financiële middelen het concept verder door. Andere belangrijke middelen bij de 
implementatie liggen op het gebied van de organisatiecultuur. Enerzijds de pogingen om een 
gemeenschappelijke taal rond bedrijfsvoering en planning&control te ontwikkelen en anderzijds 
de verleidelijke redeneringen voor PS en de medewerkers om planning&control als het 
sturingsparadigma te accepteren. 
 
6.4 decorstuk 4: organisatiecultuur 
 
Het laatste decorstuk is de organisatiecultuur. Het is een onderwerp waar mensen in de praktijk 
met een zeker gemak over spreken. Snel wordt het onderscheid tussen structuur en cultuur 
gemaakt, met daarbij de kanttekening dat het makkelijker is om de structuur dan om de cultuur 
van een organisatie te veranderen. De hierboven besproken inhoudelijke ontwikkeling van 
planning&control geeft dat ook aan. Structuuringrepen zijn vrij eenvoudig in de tijd te 
lokaliseren, maar voor overgangen van de ene naar de andere cultuurperiode – als die er al zijn 
– is dat vrijwel niet mogelijk. Voor de invoering van planning&control werd een zware wissel 
getrokken op de zogenoemde cultuurdimensie. Vanaf het allereerste begin tot aan de dag van 
vandaag wordt een bij planning&control passende cultuur gezien als een noodzakelijke 
voorwaarde om de cyclus en het instrumentarium daadwerkelijk in praktijk te brengen. En de 
impliciete veronderstelling is dat de heersende cultuur in de organisatie gewijzigd dient te 
worden en zich moet ontwikkelen tot een bedrijfsmatige organisatiecultuur. Duidelijk is dat 
“[…] if an organization wants to introduce major accounting changes it is essential for the 
management to recognize that these changes will probably not be fully accepted until 
considerable effort has been made to change the organizational culture and the working 
methods” (Bogt en Van Helden 2000, p. 277). 
 
Organisatiecultuur is een oud thema in de organisatiekunde (Hofstede 2003), maar nog 
betrekkelijk recent als een interessant onderwerp in management accounting. Pas rond de 
eeuwwisseling kwam hier aandacht voor, onder meer door na te gaan in welke mate kenmerken 
van een nationale cultuur bepalend zijn voor de praktijk van management accountants 
(Grunland en Lukka 1997 en 1998; Järvenpää 2007). Pollitt en Bouchaert (2011) leggen een 
relatie tussen nationale kenmerken en de wijze waarop hervormingsprocessen binnen de 
overheid (PMR) verlopen. Zij stellen ondermeer dat naarmate een hervorming verder 
voortschrijdt in het proces van talk-decision-practise-results (zie hoofdstuk 4, par. 4.3) de 
nationale culturele eigenheid meer domineert, waardoor hervormingen in elk land een eigen 
uitwerking krijgen. 
 
Cultuur kan op vele wijzen bestudeerd worden. Gekeken kan worden naar de uiterlijkheden van 
een organisatie, zoals een gebouw, de wijze van huisvesting van de medewerkers, de rituelen en 
riten, logo en vormgeving van producten. Tijdens de veldstudie vond hierin een ingrijpende 
verandering plaats door de verhuizing uit een oud noodgebouw naar het fraai gerestaureerde 
provinciehuis. Na de verhuizing werd met kracht het zogenoemde nieuwe werken doorgevoerd, 
hetgeen onder meer betekende dat de medewerkers in de nieuwe werkomgeving een flexibele 
werkplek kregen. Bij de innerlijke dimensie van cultuur gaat het om de waarden, normen en de 
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door gemeenschap gedeelde uitgangspunten van leden van een organisatie. Het gaat dan om de 
zogenaamde vanzelfsprekendheden in de organisatie en over collectieve ideeën wat in bepaalde 
situaties goed en fout is. Een bekend voorbeeld in de overheid is het primaat van de politiek. In 
paragraaf 6.3 zijn daar vele voorbeelden van gegeven, zoals het uitgangspunt dat de politiek de 
doelen stelt en de ambtelijke organisatie die realiseert door de daarbij behorende producten te 
produceren. Een andere uitwerking is dat vraagstukken die ambtelijk niet oplosbaar zijn, 
bijvoorbeeld omdat ambtelijke afdelingen elkaar uitsluitende opvattingen hebben, ter 
gezaghebbende beslechting aan de politieke organen worden voorgelegd. In de veldstudie 
kwam ik dit uitgangspunt regelmatig tegen bij de term ‘escalatie naar boven’. Een tweede 
belangrijk onderscheid bij de studie van organisatieculturen als decorstuk bij het duiden van 
organisationeel gedrag is of er sprake is van high-context of low-context cultures (Grunland en 
Lukka 1997, p. 220). Dit onderscheid is met name van belang voor de wijze van communiceren 
in een organisatie. In een high-context cultuur is de communicatie veel implicieter dan in een 
low-context cultuur. Anders gezegd, in een high-context cultuur moet zeker een buitenstaander 
veel moeite doen om een communicatieboodschap te begrijpen zoals die is bedoeld. In een low-
context cultuur is dat minder noodzakelijk omdat dan de inhoud van de boodschap min of meer 
voor zich zelf spreekt. Een ja is daar een ja, en nee is nee, terwijl in een high-context cultuur 
een ja niet altijd een bevestiging en een nee niet altijd een ontkenning is. Dit soort 
onderscheidingen hebben een zekere aantrekkelijkheid op nationaal of internationaal niveau 
(het verre oosten heeft een high-context en westerse landen, zoals Nederland, een low-context 
cultuur). Interessanter is om deze invalshoek te gebruiken om organisaties binnen een 
overkoepelende cultuur te rangschikken. Dan zijn politiek-bestuurlijke geleide organisaties 
meer te typeren als high-context culturen. Een belangrijk verklarende factor hiervoor is dat de 
top van deze organisaties, dus de politici, getraind zijn om in het openbaar te spreken in termen 
van compromissen en voorwaardelijkheden met veel vrijheidsgraden. Als dat de taal is van de 
top, dan is – gegeven het feit dat leiders voorbeeldgedrag vertonen – onvermijdelijk dat dit 
taalgedrag navolging vindt in diepere lagen van de organisatie. In de veldstudie heb ik dat ook 
zo ervaren. Met name de managers die ik sprak waren bedreven in het spreken van ‘politieke 
taal’. Omdat ik zelf tot deze groep behoord heb, kon ik dat snel herkennen en de inhoud als het 
ware decoderen. 
  
Naast deze onderscheidingen is het van belang te letten op de sociale eenheid waarvan de 
cultuur wordt beschreven. Gaat het om een globale regio (zie de voorbeelden hierboven), om 
een nationale cultuur, een specifiek gebied (bijvoorbeeld een provincie) of een bepaalde sector 
(bijvoorbeeld de beroepsgroep van controllers), om een organisatie of om bepaalde onderdelen 
van zo’n organisatie? Elke eenheid heeft zijn eigen cultuur, maar zal ook beïnvloed worden 
door cultuurkenmerken van overstijgende eenheden. Maar de cultuur van een kleinere eenheid 
mag nooit gezien worden als de ‘indikking’ van de cultuur van de grotere eenheid. Zo was ook 
mijn ervaring in de veldstudie. Tussen de afdeling FPC en CC proefde ik cultuurverschillen en 
binnen FPC waren er weer verschillen merkbaar tussen de clusters van medewerkers. In het 
volgende hoofdstuk zal hier nader op worden ingegaan. Met dit gedifferentieerde beeld voor 
ogen, is het interessant om een cultuurschets te geven van de ambtelijke organisatie van Fryslân. 
Ik sluit daarbij aan op een zelfdiagnose die in 2001 is gemaakt. In een consultatiebijeenkomst 
over het onderwerp cultuur werd opgemerkt: 
 
“– een belangrijke waarneming is dat binnen de provincie sprake is van een uiterst 
loyale cultuur. Er wordt geen nee gezegd. Daarnaast wordt uitstel en het niet 
nakomen van afspraken geaccepteerd. Men is erg lief voor elkaar. Elkaar 
professioneel aanspreken en bevragen is er niet bij. Kritiek wordt niet gezien als een 
waardevol advies of als een mogelijkheid tot het geven van feedback. Er is veel 
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belang bij het wollig benoemen/beschrijven van zaken. Dit laat ruimte over voor 
interpretatie waardoor iemand niet eenvoudig op fouten kan worden aangesproken. 
Vaagheid wordt ook onderling naar elkaar geaccepteerd. Dit doet zich voor onder 
elkaar, tussen de onderdelen en tussen de verschillende geledingen. Er wordt niet 
scherp doorgevraagd (is lastig). Het niet nakomen van afspraken is een logisch 
gevolg hiervan. Het ontbreekt aan een veilige vertrouwde omgeving om dit gedrag 
ten opzichte van elkaar te ontwikkelen (vicieuze cirkel) 
– tijdens en na de vorige reorganisatie zijn de ‘zachte elementen’ onderbelicht 
gebleven (onder andere cultuur, managementstijl). Er is geen continue aandacht 
terwijl dit wel nodig is 
– […] 
– Er is behoefte aan een gemeenschappelijke set van normen en waarden. Zo kan 
openheid onder andere worden vertaald in: ‘wij praten niet over anderen zonder dat 
de ander erbij aanwezig is of ervan weet’. En: ‘houd je je niet aan een afspraak 
zonder hierover tijdig te hebben gecommuniceerd, dan ben je deloyaal en 
oncollegiaal ten opzichte van je collega’. Op deze wijze moeten alle culturele 
kernelementen […] worden uitgewerkt en worden gekoppeld aan de profielen per 
echelon” (PF-073 2001, p. 8). 
 
Deze cultuurdiagnose en -kritiek werd op het hoogtepunt van het planning&controldenken 
geformuleerd. Reorganisaties, zoals de ingrijpende cultuurbreuk als gevolg van Trendbrekke, en 
aandacht voor cultuur als succesvoorwaarde van planning&control volgden. Zo onderscheidt 
het laatste beleidsdocument over control, cultuur (“rollen en gedrag”) als een van de 
bouwstenen in het huis van control. Gewezen wordt op de noodzaak dat doelmatigheid en 
doeltreffendheid afhankelijk zijn van “de wil en de inzet van de mensen in de ambtelijke 
organisatie”, op het noodzakelijke voorbeeldgedrag van directie en management, op 
wenselijkheid om samen te werken en elkaar te helpen, op het bevorderen van het wij-gevoel en 
dat deze normen, waarden en rolverdelingen bij een ieder “verinnerlijkt” dienen te worden (PF-
069 2012, p. 11-12). Daarover moet een visie worden ontwikkeld die in 2012 geïmplementeerd 
moet zijn.  
 
De zelfdiagnose uit 2001 is buitengemeen scherp. Toch heb ik er voor gekozen om die op het 
laatste decorstuk te plaatsen. De opmerkingen die in 2012 gemaakt worden over de gewenste 
ontwikkelingsrichting van de organisatiecultuur geven aan dat de essentie van de kritiek tijdens 
de veldstudie nog opportuun was. Bovendien werden veel van de kritiekpunten in mijn 
gesprekken met medewerkers naar voren gebracht. In het bijzonder werden daarbij het niet 
nakomen van afspraken en het praten over elkaar (in plaats van met elkaar) als grote ergernis 
ervaren. 
 
Als relatieve buitenstaander vielen mij aanvullend de volgende cultuurkenmerken op. Allereerst 
het hoge arbeidsethos van de medewerkers van de afdelingen FPC en CC. In de tweede plaats 
het vriendelijke karakter van de organisatie. Men was graag bereid mij te helpen, maar wel 
nadat was vastgesteld dat mijn aanwezigheid was gesanctioneerd door leidinggevenden. Dat 
was ook mijn derde waarneming. De in hoofdstuk 4 beschreven structurele en culturele 
kenmerken van de neo-Weberiaanse organisatievorm trof ik in hoge mate bij de ambtelijke 
organisatie van Fryslân aan. De organisatie was formeel en hiërarchisch, hetgeen zich met name 
manifesteerde bij vraagstukken van geheimhouding en openbaarheid. Zo moest ik een 
verklaring van geheimhouding ondertekenen en werden mij regelmatig mededelingen gedaan 
die alleen voor mij bedoeld waren en beslist niet naar buiten gebracht mochten worden. 
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6.5 samenvatting 
De veldstudie vond plaats in de ambtelijke organisatie van de provincie Fryslân en speelde zich 
voornamelijk af op de twee afdelingen die planning&control of control in hun naamgeving 
hadden; de afdeling Financiën, Planning en Control (FPC) en de afdeling Concerncontrol (CC). 
De veldstudie begon in het vroege voorjaar van 2011 en duurde ongeveer anderhalf jaar. In deze 
periode heb ik met 40 medewerkers 83 gespreken gevoerd, zijn observaties gedaan, documenten 
bestudeerd en zogenaamde verificatiegesprekken met medewerkers gehouden. Het resultaat van 
deze activiteiten is neergelegd in twee hoofdstukken. In dit hoofdstuk wordt een viertal 
zogenoemde decorstukken beschreven om een indruk te geven van de context waarin 
medewerkers dagelijks hun werkzaamheden verrichten. Op het eerste decorstuk wordt een 
globale schets van Fryslân als provincie van Nederland geschetst, met aandacht voor de plaats 
van provincies in het staatsbestel, voor taken van het provinciebestuur, voor fysisch-
geografische, sociaal-economische en demografische kenmerken, voor historisch belangrijke 
gebeurtenissen, voor de culturele identiteit en voor de politieke context van en in Fryslân. Het 
tweede decorstuk beschrijft de ontwikkeling van de ambtelijke organisatie. Op het volgende 
decorstuk is de historische ontwikkeling van planning&control te vinden, zowel van de 
inhoudelijke als vanuit de procesmatige kant. Het vierde decorstuk is gewijd aan de 
organisatiecultuur. In het volgende hoofdstuk is de focus gericht op de medewerkers zelf. Op zo 
concreet mogelijke wijze wordt daar aangegeven wat medewerkers aan controlwerkzaamheden 
verrichten en hoe zij over planning&control denken.  
155
156
HOOFDSTUK 7 – ACTOREN VAN DE VELDSTUDIE 
“Ik heb er altijd naar gestreefd om niet de spot te 
drijven met wat de mensen doen, er ook niet om te 
huilen of me er kwaad over te maken, maar het te 
begrijpen.” 
Spinoza  (1632-1677) 
   “Siobhan zei dat je ook wat dingen moet 
beschrijven als je een boek schrijft. Ik zei dat ik foto’s 
kon nemen en die in het boek zetten. Maar zij zei dat 
het er in een boek om ging dat je dingen met woorden 
beschreef zodat de mensen die konden lezen en in hun 
eigen hoofd een beeld vormen. 
   En ze zei dat je het beste dingen kon beschrijven die 
interessant of anders waren. 
   Ze zei ook dat ik mensen in het verhaal moest 
beschrijven door een of twee details over ze te 
noemen, zodat de mensen een beeld van hen in hun 
hoofd konden vormen.” 
(Haddon 2011, p. 96) 
In het vorige hoofdstuk is uitvoerig stilgestaan bij de context waarin de medewerkers die 
centraal staan in deze veldstudie acteren. Die aandacht was nodig omdat organisationeel gedrag 
niet goed te begrijpen is zonder kennis van de historie van de organisatie en van thema’s die 
voor het vakgebied van die medewerkers van belang zijn. Om die redenen heb ik een schets 
gegeven van de ontwikkeling van de organisatiestructuur en daarbij speciale aandacht besteed 
aan de voorlopers van de twee afdelingen waar de veldstudie zich in hoofdzaak heeft 
afgespeeld. Ook is een schets gegeven van hoe de discussies over het thema planning&control 
zijn ontstaan en zich in de afgelopen decennia hebben ontwikkeld. Vanwege de eigenheid van 
de provincie achtte ik een korte sociaaleconomische, politieke en vooral sociaal-culturele 
beschrijving van Fryslân ook onontbeerlijk. Voorts was er aandacht voor de cultuurkenmerken 
van de ambtelijke organisatie. In de vele gesprekken die ik met medewerkers heb gehad 
kwamen voortdurend elementen uit deze contexten naar boven. Wat voor mijzelf geldt zal, naar 
ik aanneem, ook gelden voor de lezer. Zonder achtergrondkennis zijn de handelingen en de 
gedachten van medewerkers niet goed te begrijpen en zou hun geen recht gedaan zijn.  
In dit hoofdstuk wordt de aandacht verlegd van context – van decorstukken – naar de 
medewerkers zelf. Ik zal verslag doen van de gesprekken, de ontmoetingen en de ervaringen die 
ik met hen heb gehad. De nadruk zal daarbij liggen op inhoud; voor de meer methodische en 
methodologische aspecten die met deze ontmoetingen samenhingen verwijs ik naar hoofdstuk 5. 
Omdat er in de provinciale organisatie niet een homogene groep van controllers aanwezig is zal 
de beschrijving per functietype worden gegeven. Deze typen zijn: 
– de budgetbeheerders
– de projectcontrollers
157
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
– de programmacontrollers 
– de beleidsmedewerkers planning&control 
– de bedrijfskundige adviseurs 
– de medewerkers Concerncontrol 
 
Deze indeling is ontleend aan de praktijk zoals die bestaat bij de twee afdelingen. Voor de types 
bestaan dan ook functiebeschrijvingen die binnen een functie homogeniteit suggereren. In het 
vervolg zal blijken dat dat maar tot op zekere hoogte het geval is. Omdat echter de 
overeenkomsten binnen een type groter zijn dan de verschillen en omdat hun leidinggevenden 
en hun verderaf gelegen cliëntsysteem min of meer eenduidige verwachtingen hebben van hun 
organisatorische inzet is het te rechtvaardigen om het verslag van de gesprekken met de 
medewerkers te doen vanuit bovenstaande functietypes. 
 
Niet alle controllers werken op dezelfde afdeling of binnen eenzelfde organisatorische eenheid. 
In aanvulling op wat in hoofdstuk 6 daarover is gezegd zal eerst een schets van de organisatie 
en de positie van de twee controlafdelingen daarin gegeven moeten worden. Direct hierop 
volgend passeren de zes typen controllers de revue.  
 
7.1 de organisatorische positie van de afdelingen FPC en Concerncontrol 
 
De provincie Fryslân heeft haar inhoudelijke verantwoordelijkheden verdeeld in negen 
beleidsprogramma’s (PF-074 2011). Programma 1 heet Bestuur en veiligheid. In dit programma 
staan de doelstellingen, de verrichtingen die de provincie verricht en de kosten die gemoeid zijn 
met het scheppen van voorwaarden voor het effectief en efficiënt besturen van de provincie en 
voor een zo groot mogelijk draagvlak onder de inwoners van de provincie. In het tweede 
beleidsprogramma gaat het om Verkeer en Vervoer. Dit programma behelst de doelen, 
verrichtingen en kosten voor de uitvoering van het wegen- en vaarwegenbeleid. Hierbij is te 
denken aan het onderhoud van wegen en vaarwegen, de brugbediening en infrastructurele 
werken. Hoofddoel van het tweede beleidsprogramma is het realiseren van het PVVP (het 
Provinciaal Verkeer- en Vervoer Plan 2006) dat een duurzaam verkeers- en vervoersysteem in 
Fryslân beoogt. In Beleidsprogramma 3 (Wetter144) gaat het om het in stand houden van een 
veilige en bewoonbare provincie met gezonde, veerkrachtige en duurzame watersystemen. 
Belangrijke partner daarbij is Wetterskip Fryslân. De genoemde doelstellingen op het gebied 
van Wetter worden geoperationaliseerd in het Waterhuishoudingsplan en het Grondwaterplan. 
Het vierde beleidsprogramma bevat veel wettelijk voorgeschreven taken op het gebied van 
Milieu. In dit programma komt het meerjarig milieuplan tot stand en tot uitvoering, met 
aandacht voor vergunningverlening en handhaving van de wet Milieubeheer. Ook de 
inspanningen van de provincie op het gebied van bodemsaneringen zijn in dit programma 
ondergebracht. In het vijfde beleidsprogramma is de uitvoering van het meerjarenprogramma 
Landelijke Gebied te vinden. Hiertoe wordt ook gerekend het beleid van de provincie op het 
gebied van natuur, landschap en landbouw. Het programma geeft een doelstelling die 
gestructureerd is rondom de bekende mantra van duurzame ontwikkeling: people, planet, profit: 
 
“Wij streven naar een landelijke gebied in Fryslân met hoogstaande ecologische en 
ruimtelijke kwaliteit (planet), met een renderende landbouw en plattelandseconomie 
                                               
144 De beleidsopgaven op het gebied van water hangen zo nauw samen met Fryslân en zijn zo bepalend voor 
haar identiteit dat het geen bevreemding wekt dat de verantwoording van de inspanningen op dit beleidsveld 
in het Fries wordt gedaan (PF-074 2011, p. 71-85). Uiteraard is programma 8, dat gaat over cultuur, taal en 
onderwijs, ook in het Fries verwoord (PF-074 2011, p. 183-199).  De overige programma’s worden 
verantwoord in het Nederlands.  
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(profit), waarin mensen zich welbevinden en oog hebben voor de waarde van ecologie 
en ruimtelijke kwaliteit (people).” (PF-074 2011, p. 107). 
Programma 6 gaat over Economie, recreatie en toerisme en heeft een duurzame economische 
ontwikkeling in de richting van een op kennis en innovatie gebaseerde economie tot doel. In dit 
programma zitten veel cofinancieringsprojecten. De innovatieve belangstelling van de provincie 
moet blijken uit haar betrokkenheid bij een topinstituut op het gebied van watertechnologie 
(Wetsus te Leeuwarden) en de dairy campus.145 Het volgende programma behelst Zorg en 
Welzijn/Sociaal beleid en Zorg, waarin het met name gaat om jeugdzorg, sociaal beleid en sport. 
Programma 8 (Cultuur, taal en onderwijs) bevat het “Frysk eigene” en stelt zich onder meer ten 
doel om het Fries en de twee streektalen in de provincie (het Bildts en het Stellingswerfs) te 
bevorderen. Interessant is de ambitie van de provincie om in 2018 culturele hoofdstad van 
Europa te zijn146. Het laatste inhoudelijke programma is Ruimte en Wonen. Een belangrijk 
planinstrument in dit programma is het provinciale streekplan dat moet leiden tot 
toekomstbestendige en sterke steden en een vitaal platteland.  
Uit bovenstaande aanduiding van de inhoudelijke beleidsvelden valt natuurlijk geen rangorde 
van relatief bestuurlijk, politiek of maatschappelijk belang op te maken. Wel kan uit 
onderstaande tabel het absolute en relatieve financiële belang inzichtelijk worden gemaakt. 
Duidelijk is dat de programma’s Verkeer en vervoer (120 mln.), Sociaal beleid en Zorg (68 
mln.), Landelijk gebied (63 mln.) en Kultuer, taal en ȗnderwiis (45 mln.) de grote financiële 
ruimtevragers zijn. Als de lasten met de baten worden gesaldeerd, blijkt het programma Verkeer 
en Vervoer met € 55 mln. nog altijd het grootste beslag op de provinciale middelen te leggen, 
gevolgd door Kultuer, taal en ûnderwiis (€ 44 mln.) en Economie, Recreatie en Toerisme met € 
32 miljoen. 
PROGRAMMA’S BATEN LASTEN 
1 -  bestuur en veiligheid 1 17 
2 – verkeer en vervoer 65 120 
3 – wetter 2 7 
4 – milieu 3 20 
5 – landelijk gebied 39 63 
6 – economie, recreatie en toerisme 5 37 
7 – sociaal beleid en zorg 48 68 
8 – kultuer, taal en ûnderwiis 1 45 
9 – ruimte en wonen 3 9 
Tabel 7.1 – provinciale exploitatie per programma in 2010 (bedragen x € 1 mln.) (PF-
074 2011). 
De totale baten van de provincie Fryslân kwamen in 2010 voor het grootste gedeelte uit de 
aanwending van eigen reserves (30%) en voorzieningen (27%). De derde grote batensoort is het 
Provinciefonds (23%). Andere baten zijn de opcenten op de motorrijtuigenbelasting (10%), 
145 Een initiatief van Wageningen Universiteit, de provincie Fryslân, de gemeente Leeuwarden en een Hbo-
instelling om te komen tot een nationaal kennis- en onderzoekscentrum op het gebied van de melk-
veehouderij. De proefboerderij bevindt zich vlakbij Leeuwarden.  
146 Die ambitie is gerealiseerd, zij het dat niet de provincie maar de hoofdstad Leeuwarden in 2013 is 
uitgeroepen tot culturele hoofdstad van Europa in 2018. 
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dividenden en renten (8%) en enkele kleinere batensoorten. Aan de lastenkant is te zien dat 
subsidies de grootste kostensoort is; maar liefst 45% van de lasten zijn subsidies. Gelet op dit 
percentage is het begrijpelijk dat ik tijdens de veldstudie meermalen bij leidinggevenden de 
uitspraak kon optekenen dat de provincie in feite een subsidiefabriek is. Andere grotere 
kostensoorten zijn de toevoegingen aan de reserves (28%) en goederen en diensten (9%). Het 
exploitatieresultaat van de provincie Fryslân in 2010 was – net als in vijf jaren daarvoor – 
positief. 
 
Van belang voor de financiële positie van Fryslân is ook de reserve- en investeringspositie. Per 
ultimo 2010 was de algemene reserve € 35 mln. en de overige reserves en voorzieningen € 285 
mln. De boekwaarde van de investeringen bedroeg toen ruim een half miljard (€ 535 mln.).  
 
De ambtelijke organisatie bestaat ultimo 2010 uit 784 formatieplaatsen. Onder de driehoofdige 
directie functioneren 30 afdelingen. Zeven van deze afdelingen kennen een nadere differentiatie 
in clusters; hiervan zijn er 19. De directie heeft gekozen voor een collegiale directievoering en 
heeft de aandacht voor de 30 afdelingen onderling verdeeld. Zo ligt bij één lid van de directie 
het accent op afdelingen die verantwoordelijk zijn voor ingrepen in en beheer van de fysieke 
infrastructuur en voor subsidies en vergunningen; hij stuurt 7 afdelingen direct aan. Het andere 
lid van de directie heeft voornamelijk de beleidsafdelingen en projecten en programma’s in 
portefeuille. Aan deze directeur zijn 13 afdelingen gekoppeld. De algemeen directeur/ 
provinciesecretaris is voorzitter van de directie en heeft een eerste verantwoordelijkheid voor de 
middelenafdelingen. Daarvan zijn er 8. Twee afdelingen – te weten de afdeling Stafbureau 
Ondersteuning Bestuur en Directie (SOBD) en de afdeling Concerncontrol – hebben een aparte 
positie. Zij vallen formeel onder de directie, maar functioneren, althans afgaande op het 
officiële organogram van de provincie, op het snijvlak van de bestuurlijke en de ambtelijke 
domeinen (zie bijlage 2). 
 
De vaste managementoverleggen in de ambtelijke organisatie zijn de directievergaderingen en 
de afdelingsoverleggen c.q. de afdelings MT-vergaderingen. De relaties tussen de directie c.q. 
de directieleden en de afdelingsmanagers is wisselend vormgegeven. De directeur met de 
uitvoeringsportefeuille en de algemeen directeur onderhouden bilaterale relaties met hun 
afdelingsmanagers. Het directielid dat verantwoordelijk is voor de beleidsafdelingen heeft 
wekelijks een gezamenlijke bijeenkomst met de desbetreffende afdelingsmanagers. In 2011 is 
de ontwikkeling in gang gezet om met name in deze sector een aantal afdelingen samen te 
voegen. Naast deze vaste en geconstrueerde managementoverleggen zijn er de vaste overleggen 
tussen de gedeputeerden en de afdelingsmanagers die voor hun portefeuille belangrijk zijn. In 
deze portefeuilleoverleggen, die meestal wekelijks plaatsvinden, komen met name 
beleidsinhoudelijke en bestuurlijke onderwerpen aan de orde. 
 
De twee afdelingen waar de veldstudie zich daadwerkelijk heeft afgespeeld zijn de afdeling 
Financiën, Planning&Control (FPC) en de afdeling Concerncontrol (CC). Tussen beide 
afdelingen en de algemeen directeur is geen hiërarchische laag. De afdeling FPC heeft een vaste 
formatie van ca. 50 fte.’s verdeeld over drie clusters:  
– cluster beleid en advies/planning&control (7 fte.’s en 8 medewerkers) 
– cluster control (22 fte.’s en 26 medewerkers) 
– cluster financieel beheer (14 fte.’s en 18 medewerkers) 
 
De resterende fte.’s worden ingenomen door de afdelingsmanager (1 fte. en 1 medewerker), het 
secretariaat van de afdeling (2 fte.’s en 2 medewerksters) en door de decentraal werkende 
bedrijfskundig adviseurs ca. 3 fte.’s  (3 à 4 medewerkers). Met de medewerkers van de eerste 
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twee genoemde clusters, met de bedrijfskundig adviseurs en met de afdelingsmanager heb ik 
gesprekken gevoerd. Het cluster financieel beheer viel buiten het bestek van de veldstudie 
omdat in deze eenheid in hoofdzaak boekhoudkundige taken worden verricht.  
 
De afdeling Concerncontrol is veel kleiner dan de afdeling FPC. De manager van deze afdeling 
is de concerncontroller en hij heeft 6 medewerkers (6,4 fte.’s). Van deze afdeling heb ik vier 
medewerkers gesproken. 
 
Over beide afdelingen is veel meer te vertellen dan bovenstaande voornamelijk kwantitatieve 
informatie. Nu duidelijk moet zijn geworden tegen welke achtergrond en in welk 
organisatorisch verband de medewerkers van beide afdelingen hun dagelijkse werkzaamheden 
verrichten wordt het hoog tijd om de medewerkers zelf centraal te stellen. Zoals aan het begin 
van het hoofdstuk is aangegeven zal dat gebeuren op basis van de verschillende typen 
planning&control medewerker. De volgorde die ik daarbij heb gekozen is betrekkelijk 
willekeurig. Hoewel de gesprekken niet precies per type geclusterd waren, vonden de 
gesprekken globaal plaats in de volgorde die ik hieronder aanhoud. Achteraf is hier een zekere 
logica in te ontdekken: er is sprake van een zekere mate van toenemende complexiteit en 
abstractie in de werkzaamheden die zij verrichten.  
 
 7.2 budgetbeheerders (en budgetondersteuners) 
 
De medewerkers van budgetbeheer zitten achter in de langwerpige ruimte van het cluster 
Control. Het zijn er twaalf, zes budgetbeheerders en zes budgetondersteuners. Van de 
budgetbeheerders zijn er twee vrouw en vier man. Bij de budgetondersteuners is de man/vrouw 
verhouding precies gelijk. De eenheid Budgetbeheer is nog kort onderdeel van het cluster 
Control. In 2009 is besloten om deze eenheid over te hevelen van de eenheid Financieel Beheer 
en Administratie naar het cluster Projecten dat toen nog uitsluitend uit projectcontrollers en 
programmacontrollers bestond. Na de samenvoeging kreeg de eenheid de huidige naam: cluster 
Control. Een belangrijke reden voor de samenvoeging, zo werd mij verteld, was dat 
budgetbeheer toch meer ligt in de sfeer van control dan van registratie. In de gesprekken die ik 
met de medewerkers van budgetbeheer heb gevoerd komt deze interne verplaatsing op geen 
enkel moment aan de orde. Blijkbaar ervaren de medewerkers het als een logische beslissing. 
De groep is goed op elkaar ingespeeld. De samenvoeging van budgetbeheer en 
projectcontrolling heeft nog niet geleid tot veel kennis over elkaars werkzaamheden. Vrijwel 
alle medewerkers van budgetbeheer vertelden dat zij nauwelijks functionele contacten met 
projectcontrollers hadden en alleen een globaal beeld hadden van hun werkzaamheden.  
 
De aanwezigheid van zes budgetbeheerders en zes budgetondersteuners betekent niet dat iedere 
budgetbeheerder een budgetondersteuner heeft. Drie budgetbeheerders hebben geen  
budgetondersteuner en de andere drie budgetbeheerders werken nauw samen met twee vaste 
budgetondersteuners. Deze indeling is ook bepalend voor hun fysieke plaatsing op de afdeling. 
De drie budgetbeheerders zonder budgetondersteuners vormen met hun bureaus een 
werkeenheid; de andere werkeenheden worden gevormd door de budgetbeheerder en zijn 
budgetondersteuners. Tussen budgetbeheerder en budgetondersteuner is een duidelijk verschil 
in ambtelijke salarisschaal (schaal 10 respectievelijk schaal 8), maar dat betekent niet dat in 
formele zin er een hiërarchische relatie is tussen budgetbeheerder en budgetondersteuner. 
Formeel is de manager van het cluster Control de chef van beide, maar in de praktijk is er toch 
sprake van een meer of minder sterkere aansturing van budgetondersteuners door 
budgetbeheerders. Binnen het cluster Control is niet gekozen voor een manager Budgetbeheer. 
De manager Control van de afdeling FPC is dus direct verantwoordelijk voor de aansturing van 
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de twaalf medewerkers van Budgetbeheer en voor de twee programmacontrollers en de 8 
medewerkers projectcontrol. De span of control voor hem is dus 22 medewerkers.  
 
De meeste budgetbeheerders hebben een opleiding op Hbo-niveau, met een bedrijfseconomisch 
profiel genoten. Opvallend was dat veel gesprekspartners hun van nature meegekregen voorkeur 
voor cijfers boven letters uitspraken. Voor één budgetbeheerder was zelfs het verbale karakter 
van een vorige functie de reden om de overstap naar een financiële functie te maken. Voor een 
andere budgetbeheerder was de cesuur tussen cijfermatige en verbale financiële informatie het 
demarcatiepunt tussen datgene wat tot planning&control gerekend moest worden en wat niet, in 
die zin dat kwantitatieve informatie, zoals budgetbeheer, planning&control is en “het praten 
over de cijfertjes” niet.  
 
Een tweede opvallende overeenkomst tussen de medewerkers budgetbeheer was hun lange staat 
van dienst bij de provincie Fryslân. Het gemiddelde ligt rond de 22 jaren; de maximale en 
minimale duur van het dienstverband was respectievelijk 41 en 7 jaren. In vrijwel alle gevallen 
was men begonnen in een financiële functie of vrij snel daarnaar overgestapt. Veel 
medewerkers van budgetbeheer hebben tot de centralisatie van de financiële functie in 2007 
gewerkt in bedrijfsbureaus. Het lange dienstverband betekende dat alle budgetbeheerders een of 
meerdere reorganisaties hebben meegemaakt en dat er in de groep nog veel kennis en beelden 
aanwezig zijn van reorganisaties die in hoofdstuk 6 zijn beschreven. Men is daardoor in staat 
om vergelijkingen te maken tussen de wijze waarop men nu en in het verleden functioneert. Die 
vergelijkingen werden dan ook veelvuldig gemaakt. En vrijwel altijd won het wellicht 
geromantiseerde verleden het van het heden. Men vond de functie in het bedrijfsbureau breder 
en interessanter omdat men beter wist wat er speelde op de afdeling, waardoor de betrokkenheid 
op het inhoudelijke proces groter was. “Je hoorde er echt bij” kreeg ik regelmatig te horen. 
Deze zekere hang naar het verleden vertaalt zich overigens niet in een onvrede over de huidige 
organisatorische positionering. Veeleer maakt men een zakelijke evaluatie. Tegenover de 
genoemde voordelen van het verleden plaatst men dan de betere voorwaarden voor de 
ontwikkeling van de professionaliteit in het gecentraliseerde model. Dat uiteindelijk deze 
afweging leidt tot een voorkeur voor het decentrale model mag wellicht worden afgeleid uit het 
feit dat de meeste budgetbeheerders de verwachting uitspreken dat de financiële functie weer 
gedecentraliseerd zal worden. Regelmatig werd mij de metafoor van de slingerbeweging 
voorgehouden: na decentralisatie komt centralisatie en vervolgens weer decentralisatie. Dat 
deze verwachting op meer was gestoeld dan een extrapolatie vanuit het verleden blijkt uit de 
beschrijving van de ontwikkeling van planning&control in paragraaf 6.4; in 2012 wordt de 
suggestie gedaan tot introductie van decentrale controllers (PF-069 2012).  
 
Elke budgetbeheerder werkt voor een bepaald aantal afdelingen. Uitgaande van het divisie- of 
directiemodel, zoals dat is samengevat in het organogram (bijlage 2), is het moeilijk om in de 
koppeling tussen afdelingen en budgetbeheerders logica te ontdekken. In z’n algemeenheid kan 
gezegd worden dat de drie budgetbeheerders die zonder budgetondersteuners werken zijn terug 
te vinden in de divisie Middelen, dat één budgetbeheerder de meeste afdelingen van de divisie 
Uitvoering bedient en dat de afdelingen in de Beleidsdivisie over twee budgetbeheerders zijn 
verdeeld. Maar op elk van deze algemene indelingsregels bestaan uitzonderingen. Het echte 
indelingscriterium blijkt dan ook niet de huidige divisiestructuur, maar ontleend te zijn aan het 
sectorenmodel dat met Trendbrekke werd afgeschaft. Of beter gezegd, de koppeling van 
afdelingen aan budgetbeheerders heeft Trendbrekke overleefd. Bij de beschrijving van de 
bedrijfskundig adviseurs zal blijken dat iets vergelijkbaars kan worden vastgesteld. Deze 
incongruentie tussen de koppeling van afdelingen en budgetbeheerders en de vigerende 
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organisatiestructuur heeft ten tijde van mijn veldstudie tot gevolg dat op directieniveau geen 
budgetbeheer plaats vond.  
Wat doen de budgetbeheerders en de budgetondersteuners en hoe doen ze dat? Merkwaardig 
genoeg niet wat hun functiebenaming suggereert, namelijk het beheren van budgetten. Die 
verantwoordelijkheid is nadrukkelijk voorbehouden aan de managers van de afdelingen ten 
behoeve waarvan de budgetbeheerders werken. De kern van hun werkzaamheden kan dan ook 
het beste worden samengevat met de term budgetbewaking. Daartoe zijn twee soorten 
werkzaamheden van groot belang. In de eerste plaats adviseert de budgetbeheerder de 
afdelingsmanager bij de vertaling van de in de programmabegroting geautoriseerde budgetten in 
deelbudgetten van de afdeling en verwerkt deze deelbudgetten op een juiste wijze in het 
financiële systeem. Het gaat dan om exploitatiebudgetten, bedrijfsvoeringbudgetten en 
personeelsbudgetten. De budgetbeheerders hebben ook bemoeienis met investeringsbudgetten, 
maar alleen voor bedrijfsmiddelen, zoals dienstauto’s, computer hard- en software en 
kantoorbenodigdheden. In vergelijking met de investeringsbudgetten die door de 
projectcontrollers worden beheerd kunnen de investeringsbudgetten van de budgetbeheerders 
interne investeringsbudgetten genoemd worden. In de tweede plaats moeten deze budgetten 
bewaakt worden; dat wil zeggen dat de budgetbeheerder naar de afdelingsmanager signalen 
afgeeft over de (eventuele) over- of onderschrijdingen van budgetten. De gegevens hiervoor 
haalt de budgetbeheerder uit het geautomatiseerde financiële systeem (Key2Finance) en uit de 
rapportengenerator (Cognos147). Budgetbeheerders typeren hun functie nogal eens als de 
financiële rechterhand van de afdelingsmanager omdat zij de financiële informatie voor een 
afdelingsmanager op overzichtelijke wijze voor hem/haar kanaliseren en presenteren. Dat 
betekent ook dat budgetbeheerders een vraagbaakfunctie hebben voor de afdelingsmanager en 
voor de medewerkers op de afdelingen. De drukte op het werk wordt voor een groot deel 
toegeschreven aan de vele vragen die zij van deze medewerkers krijgen, ondanks het feit dat de 
beleidsmedewerkers zelf ook toegang hebben tot het financiële systeem. 
Een belangrijk moment in budgetbeheer is het overleg tussen afdelingsmanager en 
budgetbeheerder. Dit overleg vindt gemiddeld maandelijks plaats, in de eerste maanden van het 
jaar met een lagere frequentie dan in de laatste maanden van het boekjaar. Tussen de diverse 
overleggen zijn opmerkelijke verschillen te constateren. Zo voert de een het overleg 
voornamelijk op basis van overzichten en een ander werkt met een agenda en actiepunten uit 
eerdere overleggen. Verder is de samenstelling niet altijd uniform. Sommigen voeren het 
overleg alleen, sommigen nemen ‘hun’ budgetondersteuner mee en sommigen hebben het 
overleg met de afdelingen verdeeld over zichzelf en een van de budgetondersteuners. In het 
laatste geval voert de budgetondersteuner het overleg met de afdelingsmanager en volgt de 
budgetbeheerder, op afstand, dit overleg op hoofdlijnen. Ook aan de kant van de afdeling is er 
geen eenduidigheid. Soms voert alleen de manager het overleg, meestal laat hij/zij zich 
assisteren door een beleidsmedewerker die speciaal belast is met het financiële reilen en zeilen 
van de afdeling en in bepaalde gevallen heeft de afdelingsmanager het overleg gemandateerd 
aan zijn/haar waarnemer of een beleidsmedewerker. Ten slotte is in bepaalde gevallen, met 
name als een planning&controlproduct aan de orde is, de bedrijfskundig adviseur aanwezig.  
Budgetbeheerders hechten grote waarde aan het overleg met ‘hun’ afdelingsmanager. De 
overleggen zijn een halfjaar van te voren in de agenda’s vastgelegd; in het geval dat een overleg 
door een manager wordt afgezegd – hetgeen met regelmaat voorkomt – neemt de 
budgetbeheerder meestal het initiatief voor het maken van een nieuwe afspraak. De overleggen 
147 Cognos is een softwarepakket waarmee rapporten kunnen worden gegenereerd. Bij de provincie Fryslân is 
het de opvolger van Impromptu, dat overigens ook nog ‘in de lucht’ was. 
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vinden in een informele en ontspannen sfeer plaats. Hieronder geef ik een impressie van één 
van de door mij bijgewoonde overleggen.  
 
een budgetbespreking op een afdeling (1).  
 
Het is 5 april 2011. Om ongeveer 14:00 uur lopen we naar de afdeling. Voorop gaat de 
budgetondersteuner (BO); de budgetbeheerder (BB) en ik volgen. BB zegt dat hij 
verwacht dat het niet lang zal duren, hooguit een halfuurtje. En tijdens de tamelijk 
lange wandeling naar de afdeling merkt hij op dat zij meestal naar de afdeling moeten 
en dat de afdeling zelden naar hen komt. De BO is duidelijker. Hij zegt droogjes dat de 
afdeling nooit naar FPC komt. We gaan een klein kamertje binnen waar ik de 
afdelingsmanager verwacht. Maar die is er niet. Wel een ambtenaar die ik nog ken uit 
mijn waterschapsperiode. We begroeten elkaar hartelijk en spreken onze verbazing uit 
dat we elkaar hier weer ontmoeten. We proberen na te gaan wanneer we elkaar voor 
het laatst gesproken hebben, maar dat lukt niet erg. Dat moet minstens zeven à acht 
jaren geleden zijn. Mijn kennis uit het verleden is een door en door beleidsambtenaar in 
de goede betekenis van het woord. Hij heeft een uitgesproken talent voor het schrijven 
van bestuurlijke stukken. Weet precies de goede woordkeus en de goede toon te vinden. 
Zo’n ambtenaar wordt steeds schaarser. Het zijn de dienaren van de overheid die 
beschikken over het ‘bestuurlijke pennetje’.  
 
Aan tafel zitten vijf personen:  de beleidsambtenaar die de afdelingsmanager 
waarneemt, de twee medewerkers van budgetbeheer, de bedrijfskundig adviseur (BKA) 
en ik. Op tafel staat geen koffie en hoewel de bijeenkomst een uur duurt wordt er ook 
geen koffie of thee gehaald. De toon van het gesprek is collegiaal en toch ook zakelijk. 
De voertaal is Fries. Aan het begin vraagt de BKA nog even of ik dat wel versta, maar 
gaat daar eigenlijk gewoon van uit. Toch is de conversatie moeilijk te volgen, zelfs voor 
mij met mijn water- en planning&controlachtergrond. Dat komt door de vele 
afkortingen en het typische jargon die gebezigd wordt. Het is duidelijk dat hier 
collega’s aan tafel zitten die elkaar goed kennen en al gedurende een langere tijd met 
elkaar in gesprek zijn over min of meer dezelfde onderwerpen. Soms wordt een 
onderwerp aangeduid met een nummer of met de begincijfers van een nummer. Men 
praat dan over een onderwerp in bijvoorbeeld de tweedertig-serie en alle deelnemers 
aan het gesprek blijken dan te weten waar het over gaat. In het gesprek meng ik mij 
niet. Slechts één keer word ik indirect in de conversatie betrokken als het gaat om een 
vergoeding die nog van het waterschap ontvangen moet worden in verband met de 
muskusrattenbestrijding. De beleidsambtenaar refereert aan mijn verleden en maakt het 
grapje dat de afdeling leeft dankzij het waterschap.  
 
Het overleg wordt gevoerd op basis van overzichten die Budgetbeheer heeft gemaakt. Ik 
heb er een voor mij liggen, maar dat is helaas niet het zelfde overzicht dat de 
beleidsambtenaar heeft. Later legt de BB mij uit dat het overzicht dat de 
beleidsambtenaar heeft ook door Budgetbeheer is gemaakt en rechtstreeks uit het 
grootboek is gekomen omdat het als basis dient voor de verantwoording van de afdeling 
in de eerste bestuursrapportage. De productie van dat planning&controlinstrument 
blijkt trouwens ook de reden dat de BKA bij het overleg is. Dat is lang niet altijd het 
geval, maar omdat dit belangrijke planning&controlproduct moet worden opgeleverd is 
hij aangeschoven.  
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Het overleg begint vrijwel meteen met de bespreking van de financiële overzichten. Er 
is geen agenda en geen verslag van de vorige vergadering. Blijkbaar is dat bij deze 
afdeling niet de gewoonte. De beleidsambtenaar blijkt goed in de cijfers te zitten. Hij 
vraagt regelmatig een toelichting op achtergronden van cijfers en spreekt daar soms 
zijn ‘fernuvering’ over uit. De BB legt geduldig uit en als hij iets niet weet noteert hij 
dat om uit te zoeken. Er vinden discussies plaats over de vraag of bepaalde 
verplichtingen op het budget van dit jaar of op dat van vorig jaar geboekt moeten 
worden en of uitgaven op de reguliere exploitatie drukken of ten laste gaan van 
specifieke fondsen. Soms corrigeert de beleidsambtenaar een aanname en de BB en BO 
zeggen dan toe dat punt te herstellen. Veel onduidelijkheden en misverstanden worden 
weggenomen en afspraken worden gemaakt welke punten wel en welke niet in de 
bestuursrapportage meegenomen moeten worden. Ook wordt gebrainstormd in welke 
bestuursrapportage zaken moeten worden vermeld, die van mei of die van september. 
Zo heeft het overleg een hoog coördinatief gehalte: er worden afspraken gemaakt wie 
wat doet en hoe de gewenste informatie er dient uit te zien. De beleidsambtenaar stelt 
dat de structurele en de tijdelijke budgetten wel “op koers” liggen en de BB en de BO 
bevestigen dat, maar zeggen er wel bij dat het nog vroeg in het jaar is en dat een harde 
prognose nog niet gegeven kan worden. Ook doet de beleidsambtenaar een voorstel om 
een aantal grootboeknummers te schrappen of samen te voegen omdat die op nul staan. 
Hij beoogt daarmee de financiële rapportage overzichtelijker te maken. De BB toont 
hiervoor begrip en zal nagaan of dat technisch kan. Ook doet de beleidsambtenaar een 
voorstel om de rapportage meer af te stemmen op de nieuwe indeling van de begroting 
en uit te gaan van de vier thema’s van de afdeling en dan bij elk thema de kostensoort 
bedrijfskosten op te nemen. De BB toont voor beide wensen begrip en zegt toe om na te 
gaan of ook dat technisch mogelijk is. 
Tegen het einde van het gesprek komt de BKA meer naar voren. Hij somt de gemaakte 
afspraken op en wil nog iets weten over de formatieve bezuiniging op de afdeling. Dat 
punt kan niet verder besproken worden omdat de BKA daarvoor formeel de 
afdelingsmanager zelf nodig heeft. De beleidsambtenaar brengt nog het punt naar 
voren hoe een wijziging in de afgesproken prestaties (niet per periode, maar wel in het 
lopende jaar) in de bestuursrapportage vermeld moet worden. De beleidsambtenaar en 
de BKA weten elkaar te vinden, maar de BKA moet toch een slag om de arm houden 
omdat hij het punt, vanwege de noodzakelijke uniformiteit, moet afstemmem met zijn 
collega’s van het cluster beleid van FPC. 
Het tweede voorbeeld speelt op een stafafdeling. Het gesprek vindt plaats op 9 juni en zal in 
twee etappes worden gevoerd: van 10:00 – 11:00 uur tussen de afdelingsmanager en de 
budgetbeheerder, waarna de BKA148 zal aanschuiven. Voorafgaand aan het gesprek praat de 
budgetbeheerder mij bij over de afdeling. Ze vertelt dat de afdeling ongeveer 34 
formatieplaatsen heeft en wat ze in het gesprek te berde zal brengen. Ook toont ze mij de 
documenten op basis waarvan het overleg gevoerd zal worden. Dat zijn er drie: het 
budgetoverzicht van de afdeling per 6 juni 2011, de actielijst van nog openstaande punten per 9 
juni 2011 en de maandrapportage. De maandrapportage was voor mij nieuw. Dat is een kort 
overzicht dat door FPC wordt gemaakt ten behoeve van het overleg tussen afdelingsmanager en 
één van leden van de directie. De BB zegt hierover dat dat vorig jaar ook daadwerkelijk zo werd 
gebruikt, maar dat dit jaar hierin de klad is gekomen. Ook toont de BB mij een groot overzicht 
met de boekingsregels. Dat zijn in feite alle in het grootboek geboekte facturen en de 
148 De budgetbeheerder en de bedrijfskundig adviseur zijn anderen dan in voorbeeld 1. 
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correctieboekingen (memoboekingen149). De BB zegt dat zij dat overzicht niet uitdeelt, maar 
wel naar het overleg meeneemt omdat managers daar wel vaak in geïnteresseerd zijn. In het 
voorgesprekje merk ik dat de BB gespannen is. Duidelijk is dat de BB zich consciëntieus 
voorbereidt op het gesprek en dat de tijd die zij hiervoor heeft beperkt is. Zij is zich bewust dat 
dit maandelijkse gesprek voor zowel de manager als voor haar een belangrijk moment is. Ook 
sluit ik niet uit dat de spanning bij de BB te maken heeft met mijn aanwezigheid bij het gesprek. 
Ik laat haar even alleen, waardoor zij zich in alle rust verder kan voorbereiden.  
een budgetbeheersoverleg op een afdeling (2) 
Om 10:00 uur meld ik mij bij de BB en we lopen samen naar de afdeling. De BB is een 
vriendelijke en voorkomende vrouw. Ze vindt het blijkbaar moeilijk om mij te tutoyeren en 
ik maak er ook maar geen punt van. Tijdens de wandeling vraagt ze hoe het met mijn 
onderzoek gaat en wil weten of zij en de afdeling “het een beetje goed” doen. Ik zeg dat ik 
daar geen oordeel over heb, dat ik geen norm heb om dat te beoordelen en dat ik primair 
geïnteresseerd ben ik wat de afdeling en de medewerkers doen. Aan haar reactie kan ik 
merken dat zij dat antwoord niet helemaal gelooft, maar er wel genoegen mee neemt. Ik 
begrijp die reactie heel goed. Wetenschappelijk of semiwetenschappelijk onderzoek, zoals 
organisatieadvieswerk door consultancybureaus, is vrijwel altijd beoordelend. Op z’n 
minst wordt van onderzoek verwacht dat het aanbevelingen oplevert waar de organisatie 
iets aan heeft. Ik ben benieuwd hoe dit punt uiteindelijk zal uitpakken als ik rapporteer. 
De afdelingsmanager (AM) verontschuldigt zich voor haar iets te late komst. Ik word 
voorgesteld door de BB en de AM vraagt om mijn onderzoek toe te lichten. Dat doe ik 
uiteraard en sluit af met de opmerking dat het mijn bedoeling is om mij verder niet in het 
gesprek te mengen en met de hoop dat mijn aanwezigheid niet verstorend zal werken op 
het overleg. Om die reden zie ik ook af om het gesprek op audiotape te zetten. De AM stelt 
voor elkaar te tutoyeren en heeft geen bezwaar dat ik aantekeningen maak.  
Het eerste gespreksonderwerp tussen de AM en de BB is de maandrapportage. De BB 
wijst op het dreigende tekort van 62.921,- euro, maar de AM maakt zich er niet veel 
zorgen over omdat ze denkt dat wel te kunnen compenseren in haar goederen- en 
dienstenbudgetten. De AM merkt op dat zij eigenlijk alleen het eerste gedeelte van het 
overzicht (“formatie & bezetting”) interessant vindt en dat ze de overzichten “financiën 
bedrijfsvoering in €” en “Financiën reserve Bouwurk gerelateerd in €” en 
“Investeringen” maar moeilijk te begrijpen vindt en nauwelijks gebruikt. Toch hecht de 
BB er aan dat deze laatste drie overzichten in de maandrapportages blijven staan. 
Opmerkelijk is dat de AM zegt dat deze maandrapportage nauwelijks een rol speelt in 
haar gesprekken met de directie. Ze vertelt dat in de tijd van de voorlopige directie zij wel 
slapeloze nachten had gehad over de vraag hoe de stand van de budgetten zou zijn aan 
het einde van het jaar. Ze geeft aan hoe ze tegenwoordig met dreigende overschrijdingen 
van niet beïnvloedbare budgetten omgaat. Ze heeft met de directie afgesproken dat dat 
door haar niet beheersbaar is en dat zij hooguit de overschrijding inzichtelijk kan maken. 
En dat vindt zij beter dan maar te schuiven tussen allerlei potjes, wat volgens haar usance 
is binnen de provincie Fryslân. Zij houdt er wel van om zaken inzichtelijk te maken, ook 
als het slecht nieuws is. Toch blijft de BB wijzen op dreigende overschrijdingen. De AM 
geeft aan hoe ze dat wil compenseren of gewoon wil laten lopen.  
149 Alle facturen hebben een boekingsregel, maar niet alle boekingsregels refereren rechtstreeks aan een factuur. 
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De BB wijst de AM op de foutieve boekingen in het budgetoverzicht. De boekingen 
worden op de afdeling zelf gedaan en er zijn relatief veel foutieve boekingen omdat de 
vaste medewerkster die hiermee belast is door langdurige ziekte is uitgevallen. De BB 
biedt aan om de vervanger te helpen door hem uitleg te geven over factuurcodering. Over 
de foutieve boekingen wordt veel informatie uitgewisseld. Afwisselend vragen de BB en de 
AM elkaar om een toelichting. Soms geeft de AM een aanwijzing hoe iets volgens haar 
geboekt moet worden en dan geeft de BB aan of dat wel of niet kan. Sommige zaken zijn 
onduidelijk voor beiden. De BB biedt aan om die nader te analyseren. 
Er ontstaat discussie over het halen van een bezuinigingstaakstelling. De AM doet de 
suggestie om een bedrag van 94.260,- euro daarvoor in te zetten en erkent dat dat 
incidenteel geld is. Een andere discussie gaat over de vraag op welk jaar (2011 of 2012) 
de voordelen van de verhuizing per 1.11.2011 geboekt zullen worden. Bijvoorbeeld de 
schoonmaakkosten in de laatste twee maanden van 2011. Die zullen aanzienlijk dalen 
omdat het tijdelijke gebouw in de laatste twee maanden niet meer schoongehouden hoeft 
te worden. Maar kunnen dat soort voordelen op 2011 geboekt worden? De AM brengt op 
dit punt een beleidsmedewerker van FPC ter sprake en stelt voor om voorafgaande aan 
de “beslissing” van deze FPC-medewerker een overleg te organiseren tussen FPC en 
haar eigen afdeling om een gezamenlijk standpunt te ontwikkelen.  
Met de vaststelling dat de factuurafhandeling wel goed gaat loopt het overleg tussen de 
AM en de BB af en kan de BKA gebeld worden. Het is dan 10:45 uur. Na zijn binnen-
komst ligt het initiatief duidelijk bij hem. Hij zegt dat de begroting en de tweede bestuurs-
rapportage nog niet zijn “uitgezet” en adviseert over de dubbele huisvestingskosten een 
aparte afspraak te maken, met name over de kosten die verbonden zijn aan een 
multifunctionele equipement room (mer) omdat die kosten niet in het budget zitten. 
Hieruit vloeit een discussie over de overhead voort. De BKA vertelt dat hij onlangs een 
cursus heeft gevolgd in Utrecht. Hij is van mening dat de afdeling een standaardpakket 
moet aanbieden voor een bepaald bedrag en dat pakket en budget moet laten 
bekrachtigen door de directie. En alles wat daarboven uitkomt, moet worden door-
berekend naar de rest van de organisatie. Hij weet dat FPC niet zo van doorbelastingen 
houdt, maar geeft toch dit advies aan de AM. De BKA geeft het voorbeeld van de 
catering. De afdeling kan een bepaald aantal lunches aanbieden tegen een bepaalde prijs, 
maar wordt het aantal overschreden dan moet er naar de afnemende afdeling worden 
doorbelast. De AM en de BKA spreken af om over de doorbelastingsproblematiek een 
notitie te schrijven, met als uitgangspunt dat standaardpakketten niet worden 
doorberekend en alle extra’s wel. De AM zegt dat dat regime dan moet gaan gelden na de 
verhuizing en de BKA rondt af met de opmerking dat de directie “daar een klap op moet 
geven.” Om de redenering van de BKA kracht bij te zetten zegt hij dat deze praktijk bij 
sommige afdelingsmanagers al geldt, maar dat niet iedereen er van weet. De AM verwijst 
in dit verband naar “het informele circuit” en de BKA biedt nogmaals aan haar in dezen 
te willen helpen. Als de AM de woorden “informele circuit” gebruikt kijkt ze 
veelbetekenend naar mij en geeft aan dat dat aspect heel belangrijk is in deze organisatie. 
Dan is er sprake van een door een medewerker van FPC opgestelde richtlijn over 
doorbelasting die niet met de AM is gecommuniceerd. De AM spreekt daar haar 
ontstemming over uit. De BKA geeft nu het advies aan de AM om deze kwestie met de 
manager van de afdeling FPC te bespreken. Hier treedt de BKA als wegwijzer en minder 
als inhoudelijk adviseur op.  
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Aan het einde van het gesprek wijst de BKA nog op allerlei onduidelijkheden die hij heeft 
aangetroffen in het budgetoverzicht. Men name verbaast hij zich over de z.i. te lage 
AGV’s150 bij schoonmaakkosten omdat daar toch allemaal vaste contracten onder zitten. 
Dit gedeelte leidt gedeeltelijk tot een herhaling van de eerdere bespreking over het 
budgetoverzicht tussen de AM en de BB. Wat opvalt, is dat de BKA met een zekere routine 
precies de vinger legt op budgetten waar wat mee aan de hand is. 
Het overleg verloopt in goede sfeer. Dat is zeker ook de verdienste van de BKA die 
opgeruimd en lachend deelneemt aan het gesprek. In deze positieve sfeer wordt afscheid 
genomen. De AM wenst mij succes met mijn onderzoek en ik haar met de steeds dichterbij 
komende enorme logistieke operatie, namelijk de verhuizing van de gehele organisatie 
van de tijdelijke locatie naar het nieuw verbouwde provinciehuis.  
Een belangrijk document in de budgetbeheersoverleggen is het budgetoverzicht dat de 
budgetbeheerder voor de afdelingsmanager maakt. Deze maandelijkse overzichten hebben een 
hoge mate van actualiteit. De hoofdverdeling in het overzicht betreft de uitgaven en de 
inkomsten van de afdeling. Aan de uitgavenkant worden eerst de begrote uitgaven vermeld 
(begroot U), gevolgd door de reeds gedane uitgaven (besteed U) en de inmiddels aangegane 
financiële verplichtingen (AGV’s). Deze twee laatste categorieën worden gesommeerd en 
gerelateerd aan de begrote uitgaven, waarna een positief of negatief uitgavensaldo (saldo U) 
ontstaat. Bij de inkomsten worden de begrote inkomsten (begroot I) gesaldeerd (saldo I) met 
de reeds op de rapportagedatum ontvangen inkomsten (besteed151 I). Het overzicht per 
kostensoort/grootboeknummer sluit af met een totaalsaldo (saldo U-I): het verschil tussen het 
uitgaven- (saldo U) en het inkomstensaldo (saldo I). Een voorbeeld. De afdeling Facilitaire 
Zaken had op 6 juni 2011 een te besteden budget voor het diensten servicecentrum van € 
146.223 (= begroot U). Daarvan was € 28.789 uitgegeven (= Besteed U) en voor € 45.459 
waren verplichtingen aangegaan die later het jaar tot daadwerkelijke betalingen zullen leiden (= 
AGV). Dit betekent dat op 6 juni 2011 de nog vrije bestedingsruimte aan de uitgavenkant nog € 
71.974 (= saldo U) bedraagt. Aan inkomsten waren op dit grootboeknummer € 50.000 (= 
begroot I) geraamd. Op de rapportagedatum is die doelstelling ruimschoots gehaald doordat er 
reeds € 53.277 daadwerkelijk is binnen gekomen (= besteed I), hetgeen leidt tot een positief 
saldo van € 3.277 (= saldo I). Dit positieve saldo kan nu worden opgeteld bij het resterende 
deel van de begrote uitgaven (= saldo U). Dat levert informatie over de werkelijke budgettaire 
ruimte op dit grootboeknummer op, te weten € 75.251 (= saldo U-I). Besteding van deze extra 
ruimte kan alleen plaatsvinden via een begrotingswijziging.  
Begroot 
U 
Besteed 
U 
AGV Saldo 
U 
Begroot 
I 
Besteed I Saldo 
I152 
Saldo 
U-/- I 
Diensten 
S-centrum 146.233 28.786 45.459 71.974 50.000 53.277 -3.277 75.251 
Tabel 7.2 samenvatting van grootboeknummer 5067 – diensten servicecentrum (bron 
PF-075 2011, p. 3).  
150 AGV = aangegane financiële verplichting die later tot facturering en betaling zal leiden.  
151 De aanduiding besteed is in dit verband misleidend. Bedoeld wordt natuurlijk het gedeelte van de begrote 
inkomsten dat op de rapportagedatum reeds is ontvangen. Het vermelde bedrag zegt niets over de besteding. 
152 Het minteken duidt aan de inkomstenkant altijd op een positiefsaldo. Voor niet geoefende lezers van 
financiële tabellen leidt dat vrijwel altijd tot misverstanden. 
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Het voorbeeld illustreert de systematiek om de manager te informeren over de uitgaven en 
inkomsten per (sub)grootboeknummer. Het totale budget waar de afdelingsmanager Facilitaire 
Zaken verantwoordelijk voor is bedraagt aan de uitgavenkant ruim 9 miljoen euro en aan de 
inkomstenkant ruim 2,5 miljoen euro; In totaal dus 11,5 miljoen euro. De bestedingsbudgetten 
zijn verdeeld over ruim 100 (sub)grootboeknummers en de begrote inkomsten over 19 
grootboeknummers. Dat betekent dat het budgetoverzicht bestaat uit honderden eenheden met 
financiële informatie. Zo is alleen al aan eindsaldi (saldi U -/- I) het totaal 125. Deze financiële 
informatie wordt enigszins toegankelijk gemaakt door de grootboeknummers te rubriceren en te 
subrubriceren en door voor elke (sub)rubriek de totaaltellingen te vermelden. In het overzicht 
staan de op de afdeling betrekking hebbende bezuinigingen als stelposten. De financiële 
overzichten bevatten nog geen eindejaar prognoses. Het is de bedoeling dat deze prognoses 
voor zowel de uitgaven als de inkomsten op korte termijn worden ingevoerd. Als voortvloeisel 
van het principe van integraal management zullen de prognoses aangeleverd moeten worden 
door de managers; de budgetbeheerder kan het afdelingsmanager dan daarop kritisch bevragen.  
Een belangrijk aspect van de taak van de budgetbeheerder is om voorafgaande aan het overleg 
met de afdelingsmanager de te verstrekken financiële informatie te analyseren. Dat wat de 
budgetbeheerder opvalt of waar hij vragen over heeft wordt door hem gemarkeerd en tijdens het 
budgetoverleg expliciet onder de aandacht van de afdelingsmanager gebracht. In het geval van 
de afdeling Facilitaire Zaken gebruikte de budgetbeheerder daarvoor een gele marker.  
De aard van de door de budgetbeheerder gemaakte analyses is vooral financieel. Men ziet 
zichzelf als de schakel tussen de inhoudelijke beleidsafdeling en de boekhouding en als de 
vraagbaak van de afdelingsmanager voor financiële zaken. Men is alert op eventuele over- en 
onderschrijdingen en bewaakt daartoe de uitgaven en inkomsten van de beleidsafdelingen, 
alsmede de financiële verplichtingen die door de beleidsafdelingen zijn aangegaan. Om deze 
taken uit te voeren hecht men er aan dat de begroting op een goede wijze in het administratieve 
systeem is verwerkt. De relatie tussen doelen van de beleidsafdelingen en de financiële 
middelen is nauwelijks een punt van aandacht in het werk van budgetbeheerders. Een 
budgetbeheerder drukte dat kernachtig uit: “we gaan alleen over het geld, niet wat er mee 
gebeurt.” Volgens hem was er geen sprake van een doeltreffendheids- of doelmatigheidstoets. 
Hooguit vindt er een marginale rechtmatigheidstoets plaats als het vermoeden bestaat dat een 
bepaalde uitgave in strijd is met bestaande interne regelgeving. De voorbeelden die ik daarvan 
heb gehoord hadden vooral betrekking op concrete facturen en niet op een systematische 
doorlichting van de financiële mutaties van de beleidsafdeling. De redenen die voor deze 
overwegend registrerende werkzaamheden van de budgetbeheerders worden gegeven zijn 
tweeërlei. Men wijst er op dat door het werk voor meerdere afdelingen de nadruk ligt op het 
“draaien van kwantiteit” en dat men zich op te grote afstand van de beleidsafdeling bevindt. 
Vaak werd bij deze laatste reden verwezen naar de tijd dat men nog in een bedrijfsbureau min 
of meer hetzelfde werk deed en door de organisatorische nabijheid veel meer feeling met de 
inhoud van het werk van de beleidsafdeling had.  
Ondanks het feit dat budgetbeheerders niet worden aangeduid als controllers, rekenen de 
meesten zich wel tot het planning&controlsysteem van de provincie. Men wijst hier dan op de 
betekenis van de recente interne organisatorische overgang van het boekhoudkundige cluster 
naar het cluster Control, op het feit dat de kern van de werkzaamheden gerelateerd is aan geld 
en dat men bijdraagt aan het op orde houden van het ‘huishoudboekje’ van de afdelingen en dus 
van de gehele provincie. De rol die men echter speelt in de dagelijkse aansturing van de 
provincie – de GS-procedure: de dagelijkse voorstellen waarover het College van Gedeputeerde 
Staten in hun wekelijkse vergadering op de dinsdag een beslissing nemen – is hooguit indirect. 
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De financiële toets in deze voorstellen wordt primair gedaan door de bedrijfskundig adviseurs, 
die eventueel een budgetbeheerder consulteren. Alleen bij de productie van de grote 
planning&controlinstrumenten, zoals de begroting, de jaarrekening en de bestuursrapportages, 
kan het contact tussen bedrijfskundig adviseurs en budgetbeheerders een dagelijkse frequentie 
krijgen. 
De meeste functionele contacten heeft de budgetbeheerder binnen zijn eigen subcluster. Hoewel 
men druk bezig is om de werkzaamheden te harmoniseren, bijvoorbeeld door de 
budgetoverzichten voor de afdelingsmanagers te uniformeren, betekent dit nog niet dat men 
probleemloos het werk van de naaste collega’s kan overnemen. Contacten met 
projectcontrollers zijn, ondanks het feit dat men in dezelfde open ruimte gehuisvest is, schaars. 
De meeste functionele contacten met collega’s van de eigen afdeling zijn die met de 
bedrijfskundig adviseurs. Men probeert om eenmaal in de maand regulier, zij het informeel, 
contact te hebben, maar meestal schiet dat er bij in en zien budgetbeheerders en BKA’s elkaar 
in het overleg met de beleidsafdeling als een grote planning&controlproductie op stapel staat en 
als de BKA’s in het kader van een GS-voorstel gedetailleerde financiële informatie nodig 
hebben van de budgetbeheerder. Men name als dat laatste een hoge frequentie aanneemt dreigt 
de scheidslijn tussen budgetbeheerder en BKA te vervagen. In een poging om de demarcatielijn 
in het grijze gebied toch te definiëren zegt een budgetbeheerder dat de BKA meer is gericht op 
beleid en aan het begin van sturingsprocessen staat en de budgetbeheerder meer op geld en aan 
het eind van processen. Kernachtig vat hij dat samen met: “BB : BKA = cijfers : letters.”  
Naast het maandelijkse overleg met de beleidsafdelingen en het dagelijkse interne overleg in het 
eigen subcluster, hebben de budgetbeheerders en de budgetondersteuners maandelijks overleg 
met elkaar onder leiding van hun clustermanager. Dit werkoverleg Budgetbeheer duurt altijd 
een uur en is bedoeld om de budgetbeheerders en de budgetondersteuners bij te praten over 
ontwikkelingen elders op de afdeling of in de organisatie die voor hen van belang zijn, om 
onderlinge afspraken te maken en om werkzaamheden te coördineren. De bijeenkomst heeft 
meestal een gestandaardiseerde agenda. Na de mededelingen, meestal van de clustermanager, 
wordt het verslag besproken en vindt door de deelnemers terugkoppeling plaats van hun 
ervaringen in gesprekken en overleggen die in de afgelopen maand hebben plaatsgevonden. Een 
bijzonder agendapunt is de presentatie. Dit onderdeel wordt meestal verzorgd door een collega 
van buiten het eigen cluster. Er is dan even tijd om stil te staan bij een speciaal onderwerp dat 
van direct of indirect belang is voor alle medewerkers van het cluster. Zo werd ter introductie 
van mijn onderzoeksactiviteiten door de clustermanager aan mij gevraagd om een korte 
presentatie te geven over bedoeling en opzet van mijn onderzoek. Het werkoverleg 
budgetoverleg is meerdere malen door mij bezocht. Wat opviel waren de zakelijk sfeer 
waardoor het altijd lukte om binnen het uur af te ronden en de prettige wijze waarop men met 
elkaar omging. Ten slotte nemen Budgetbeheerders en Budgetondersteuners deel aan 
bijeenkomsten waar alle medewerkers van de afdeling FPC voor worden uitgenodigd. In deze 
afdelingsvergadering, die niet langer duurt dan 20-30 minuten praat de afdelingsmanager FPC 
op informele wijze zijn medewerkers bij over organisatiebrede onderwerpen. In de bijeenkomst 
die ik heb bijgewoond ging het in hoofdzaak over de aanstaande verhuizing naar het 
gerenoveerde provinciehuis153 en over de houtskoolschets (de basis van PF-067  2011) over het 
nieuwe functioneren van de afdeling FPC.  
Een opvallend gespreksthema met de budgetbeheerders en de budgetondersteuners was het 
onderwerp schaduwadministraties, dat wil zeggen financiële administraties – vaak in Excel – 
153 De renovatie heeft 5 jaar geduurd en kostte 79 mln. euro. 
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die op de beleidsafdelingen zelf worden bijgehouden.154 Vrijwel elke budgetbeheerder nam 
zulke administraties waar; zelfs meende men een toename daarvan te zien. Een enkeling 
verbond daaraan de voorspelling dat dit de voorboden zijn van het weer decentraliseren van de 
financiële functie. Dit verschijnsel is opmerkelijk omdat de reorganisatie van 2007 juist gericht 
was op de centralisatie van het financiële beheer. Schaduwadministraties zijn vaak een 
hardnekkig en probleemgenererend verschijnsel in een organisatie. Niet zelden ontstaan er 
discussies als gevolg van het feit dat de uitkomsten van de centrale administratie afwijken van 
die van de schaduwadministraties en de centrale administratie in de positie komt om de 
juistheid van haar cijfers te verdedigen. Het was dan ook te verwachten dat de nu centraal 
geplaatste budgetbeheerders moeite hadden met die schaduwadministraties. Dat bleek niet het 
geval; men had er een genuanceerd oordeel over. Men vond het zonde van de formatieve ruimte 
die de beleidsafdelingen daarvoor blijkbaar konden vrijmaken, maar hadden er ook begrip voor 
dat de beleidsafdelingen behoefte hadden op meer op hun behoeften toegesneden financiële 
informatie dan zij vanuit de centrale afdeling aangeleverd kregen (Tillema 2014, p. 145; Kloot 
en Martin 2000, p. 240). Schaduwadminstraties konden dus een aanvullende functie hebben op 
het centrale financiële systeem. Bovendien gaf het een prettig gevoel als uitkomsten van de 
schaduwadministraties overeen kwamen met die van het financiële systeem; men wist dan dat 
“het goed zat.” De aanwezigheid van schaduwadministratie beoordeelde men als vervelend en 
irritant als het leidde tot discussies over de juistheid van de cijfers uit het financiële systeem. 
Zulke discussies leveren de budgetbeheerders en budgetondersteuners veel extra uitzoek- en 
uitlegwerk op. Uiteindelijk, zo redeneerde men, is in geval van blijvende verschillen van 
mening het centrale financiële systeem, dus de afdeling FPC, beslissend. 
 
Budgetbeheerders en budgetondersteuners zijn tevreden over hun werk. Ze vinden dat ze 
belangrijk werk verrichten en gaan er van uit dat hun werkzaamheden door anderen worden 
gewaardeerd. Vakinhoudelijk ervaren zij een grote mate van vrijheid bij het inrichten en 
vormgeven van hun werkzaamheden. Voor een belangrijk deel schrijven zij dat toe aan het feit 
dat hun formele chef niet heeft gekozen voor een zware inhoudelijke aansturing, maar voor een 
managerial- en persoonsgerichte stijl van leiding geven. Dit houdt onder andere in dat in geval 
een budgetbeheerder er niet in slaagt om een verschil van mening of een conflict met een 
beleidsafdeling te beslechten, hij/zij de betreffende kwestie kan overdragen aan de formele chef. 
Een vaak gebruikte tussenoplossing is om een van de programmacontrollers in te schakelen. De 
zaak wordt dan “naar boven geëscaleerd.” Een andere indicatie voor de arbeidssatisfactie van 
budgetbeheerders en –ondersteuners is dat hun carrièreambities bescheiden zijn. Als men al een 
stap wil maken gaan de gedachten eerder uit naar de functie van projectcontroller dan van 
bedrijfskundig adviseur. Een enkeling neemt dan ook deel aan een tijdens de veldstudie 
geëntameerd leertraject op het gebied van projectcontrolling. 
 
 7.3 projectcontrollers (en projectbeheerders) 
 
Naast de budgetbeheerders/budgetondersteuners bestaat het cluster Control van de afdeling FPC 
uit de eenheid projectcontrol. In deze eenheid werken vijf projectcontrollers en zes project-
beheerders. Een opvallend verschil met de eenheid budgetbeheer is de organisatie van hun 
werkplekken. Zitten de budgetbeheerders in de onmiddellijke nabijheid van de budget-
ondersteuners, bij projectcontrol werken drie projectcontrollers – gescheiden door een kasten-
wand – van vier projectbeheerders. Dit maakt meteen duidelijk dat er geen vaste duo’s zijn van 
projectcontrollers en projectbeheerders. In het verleden is dat wel geprobeerd, maar door 
                                               
154  Eén budgetbeheerder had bij het begrip schaduwadministratie nog een andere associatie. Hij wees op de 
onmogelijkheden van het centrale financiële systeem waardoor hij zich genoodzaakt zag om met door hem 
zelf geïmproviseerde systemen gegevens (BDU en meerjarige budgetten) bij te houden.  
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wisselingen in projecten en personele mutaties was dat principe niet houdbaar. Per project 
wordt een combinatie gevormd van projectcontroller en projectbeheerder. De medewerkers van 
de eenheid projectcontrol vinden dat ook een prettige wijze van werken. 
Houdt Budgetbeheer zich voornamelijk bezig met de monitoring van de tijdelijke en structurele 
exploitatiebudgetten, de medewerkers van Projectcontrol verrichten hun werk in de 
investeringssfeer. Deze investeringsprojecten kenmerken zich op aantal punten. Allereerst het 
meerjarige karakter. Er is vrijwel geen project dat in één kalenderjaar kan worden geïnitieerd, 
uitgevoerd en afgesloten. De (geplande) doorlooptijden van investeringsprojecten kunnen 
gemakkelijk zeven tot tien jaren bedragen. De omvang van de investeringen variëren van enkele 
miljoenen euro’s tot circa 300 miljoen euro. En door de veelheid aan projecten was het totale 
bedrag aan onderhanden investeringen van infrastructurele aard in 2010 een kleine 1,4 miljard 
euro (PF-074 2011, p. 313-315). De financieringsstructuur van deze projecten is in vele 
gevallen complex omdat naast provinciale gelden ook andere partners – zoals Europese 
fondsen, het Rijk, andere provincies, het waterschap, gemeenten en het particuliere initiatief – 
bijdragen aan de financiële dekking. Duidelijk zal zijn dat de projecten die door projectcontrol 
gecontrold worden vaak beeldbepalend voor de provincie zijn en daardoor regelmatig 
onderwerp zijn van politieke en publieke debatten. Met regelmaat verschijnen in de regionale 
media berichten over voortgang in of problemen155 bij de uitvoering van deze projecten.156 
Enkele voorbeelden van krantenartikelen zijn als collage opgenomen op de volgende bladzijde.  
Projecten worden door het cluster Control omschreven als samenhangende gehelen van 
activiteiten die worden uitgevoerd door een tijdelijke projectorganisatie en gericht op het 
bereiken van een vooraf gedefinieerd resultaat (PF-076 2011, p. 9).157  De te controllen 
projecten komen bij de afdeling FPC/cluster projectcontrol in hoofdzaak binnen via twee 
afdelingen, te weten de afdeling Nieuwe Werken158 en de afdeling Complexe Infraprojecten (zie 
het organogram in bijlage 2). Op deze afdelingen zitten de senior en de junior projectleiders159 
en hun projectondersteuners die geacht worden het project uit te voeren. Daarmee is ook de 
verantwoordelijkheid voor de planning en control van de projecten bepaald; die ligt bij de 
projectleiders en niet bij de projectcontrollers. De projectcontrollers hebben dat op diverse 
momenten aan mij duidelijk gemaakt. Zij hechten aan hun signalerende en adviserende rol, 
maar leggen de eindverantwoordelijkheid bij de projectleider. Deze taakopvatting komt overeen 
met die van de budgetbeheerders. Ook zij leggen de verantwoordelijkheid voor de planning en 
control van de afdeling waar zij voor werken in de lijn, d.w.z. in hun geval bij de manager van 
de desbetreffende (beleids)afdeling.  
155 Zie bijvoorbeeld de scherpe kritiek van de hoogleraren H. Folmer (ruimtelijke economie) en J. van der 
Meer-Kooistra (em. management accounting en control) van de Rijksuniversiteit Groningen in de 
Leeuwarder Courant van 22.12.2012, waarin zij de stelling poneren dat de provincie Fryslân besluiten tot 
grote infrastructurele projecten onvoldoende onderbouwt.  
156 En soms is er sprake van nationaal nieuws, zoals in het geval van de beslissing van Provinciale Staten om 
het nieuwe Thialf ijsstation te vernieuwen op de bestaande locatie in plaats van een nieuw ijsstadion te 
bouwen in de onmiddellijke omgeving van het Abe Lenstra voetbalstadion te Heerenveen. Deze beslissing 
werd op 22 februari 2012 genomen, maar in de aanloop naar deze beslissing was daarvoor al belangstelling 
in de landelijke kranten en op Teletekst van Nederland 1, 2 en 3.  
157 Overigens hanteert een van de opdrachtgevende afdelingen een enigszins andere omschrijving door een 
project te omschrijven als een met elkaar overeengekomen uniek resultaat met de daartoe benodigde 
werkzaamheden dat met beperkte middelen moet worden gerealiseerd (PF-076 2011, p. 10).  
158 Eind 2012 werd de naam van de afdeling gewijzigd in Infrastructurele Projecten en Advies (IPA).  
159 Afhankelijk van de complexiteit van hun project worden senior projectleiders ook wel aangeduid als 
projectmanagers. Ter onderscheiding van hun afdelingsmanager heb ik consequent gekozen voor 
projectleider.  
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De hiermee samenhangende onafhankelijkheid van de projectcontrollers werd door een van hen 
treffend verwoord. Hij schetste zijn verhouding tot de projectleider als volgt: “Ik ben dienstbaar 
aan de projectleider, maar ik ben niet bij hem in dienst.” 
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Wie zijn de projectcontrollers en de projectbeheerders? Van de vijf projectcontrollers zijn er 
drie man en twee vrouw. Bij de projectbeheerders zijn de vrouwen in de meerderheid: vier 
vrouwen en twee mannen. De projectcontrollers hebben een opleiding op minimaal Hbo-niveau 
genoten. Een enkeling heeft hierna een universitaire graad gehaald. De inhoud van de genoten 
opleidingen varieert van boekhoudkundig (SPD) en bedrijfseconomie tot overheidsfinanciën en 
overheidsmanagement (bestuurskunde). Het opleidingsniveau van de projectbeheerders valt hier 
net onder. Bij hen is een HBO bedrijfseconomie de hoogst genoten opleiding, terwijl de 
meesten een opleiding op MBO-niveau hebben genoten, gevolgd door applicatiecursussen. In 
hun opleidingen ligt sterk het accent op boekhoudkundige kennis en vaardigheden. 
Zowel de projectcontrollers als de projectbeheerders hebben een ruime ervaring bij de provincie 
Fryslân. Gemiddeld werken ze er 10 jaar. Allen werden bij de centralisatie van de financiële 
functie in 2007 bij de afdeling FPC geplaatst en verreweg de meesten in de functie die zij 
tijdens de veldstudie (2011-2012) vervulden. Verder valt op dat van deze groep medewerkers 
relatief veel medewerkers hun carrières zijn begonnen buiten de sfeer van de overheid. Dat men 
daar uiteindelijk terecht is gekomen schrijft men toe aan de aard van de gekozen opleiding, aan 
het prettige werkklimaat – vooral van belang voor diegenen die via een detachering of een 
uitzendbureau aanvankelijk werden ingehuurd – en aan het belang van het provinciale bestuur 
voor de ‘mienskip’ in Fryslân. Ook bij projectcontrollers en projectbeheerders is de gehechtheid 
aan de provincie merkbaar. Onderling spreekt men vaak Fries en op de werkplekken is op de 
achtergrond de radio met de Friese lokale zender hoorbaar. Deze ingehouden trots is een 
belangrijke reden voor Friezen om voor een werkgever in Fryslân te kiezen of – na een 
afwezigheid van enkele jaren – weer terug te keren naar it heitelân om daar de carrière af te 
sluiten.160  
Tijd speelt een opvallende rol bij de projectcontrollers en –ondersteuners. Het subcluster werkt 
geconcentreerd en verstoringen van de reguliere werkzaamheden, zoals een interview met mij 
als onderzoeker, werden vrij nauwkeurig ingepland. Het kwam bijna niet voor dat een afspraak 
voor een gesprek op dezelfde dag kon plaats vinden en de afgesproken tijdstippen werden 
zorgvuldig bewaakt. Illustratief in dit verband was een afspraak met een projectcontroller. 
Tegen het einde van het gesprek ging op zijn mobiele telefoon een alarm af om hem, en mij, er 
aan te herinneren dat het gesprek over 15 minuten zou zijn afgelopen. Deze strenge bewaking 
van de tijd kan verschillende oorzaken hebben. Enerzijds is de werkdruk van de project-
controllers hoog waardoor men spaarzaam met de beschikbare tijd moet omgaan. Anderzijds is 
het een uiting van hun professionele attitude in hun projecten, waar niet alleen het verloop van 
de projectkredieten maar ook de bewaking van de projectduur centraal staat. Tijdsbewaking is 
blijkbaar een tweede natuur geworden. 
De investeringsprojecten van de provincie Fryslân zijn op te delen in vijf categorieën, te weten 
investeringen die betrekking hebben op bedrijfsmiddelen (zoals ICT-apparatuur, gereed-
schappenen, voer- en vaartuigen), het Friese Meren Project (FMP), de majeure projecten, de 
reguliere en kleinere projecten (het zogenoemde Meerjaren Programma Infrastructuur 2007-
2011) en de Rijksprojecten. Omdat, zoals al is beschreven, de investeringen m.b.t. 
bedrijfsmiddelen voornamelijk door budgetbeheer worden gemonitord, zal ik hier volstaan met 
een korte impressie van de overige vier soorten investeringsprojecten.  
160 Dit mechanisme zorgt er ook voor dat ondanks de excentrische ligging van Fryslân het eigenlijk nooit een 
probleem is om kwalitatieve goede medewerkers, van hoog tot laag, te werven. Vele Friezen “om utens” 
komen graag weer werken en wonen in Fryslân.  
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Het Friese Meren Project, dat in 2000 is begonnen en een gepland einde heeft in 2015, is 
bedoeld om de aantrekkelijkheid van Fryslân als watersportgebied te verhogen. Naast 
doelstellingen op het gebied van versterking van de regionale economie staan natuur- en 
milieuwaarden centraal. Het totale budget voor dit project is geraamd op 495 miljoen euro, 
waarvan in 2009 235 miljoen was besteed. Concreet gaat het dan om de aanleg van nieuwe 
vaarroutes, nieuwe aquaducten, nieuwe aanlegvoorzieningen en nieuwe bruggen, sluizen en 
havens, baggerwerkzaamheden en de aanleg van fiets- en wandelpaden. Om minstens twee 
redenen kan het FMP een complex project worden genoemd. In de eerste plaats omdat het een 
multi-actoren project is; naast de regievoerende provincie zijn het Rijk (Fonds economische 
structuurversterking), Europese fondsen, gemeenten, Wetterskip Fryslân, het recreatieschap De 
Marrekrite en brancheorganisaties (zoals Hiswa, watersportverbond, Recron en LTO-Noord) en 
milieu- en natuurorganisaties (zoals It Fryske Gea, Vereniging Natuurmonumenten, 
Staatsbosbeheer en de Friese Milieu organisatie) deelnemers in het project. In de tweede plaats 
wijzen de diverse met elkaar samenhangende deelprojecten meer op een programma dan op een 
project. Dit blijkt ook uit het feit dat voor de beheersing van het project de afdeling FPC 
fulltime een programmacontroller en een projectondersteuner heeft vrijgemaakt. Bovendien 
verrichten deze functionarissen hun werkzaamheden niet op de afdeling FPC, maar in het voor 
het FMP opgerichte programmabureau. 
Bij de majeure projecten gaat het om grote infrastructurele projecten. Een beleidsmedewerker 
van FPC drukte het zo uit: “na voltooiing staan er nieuwe strepen op de kaart.” Voorbeeld van 
zo’n project is de Centrale As, een voor het grootste deel dubbelbaans autoweg (max. 100 km/u) 
met ongelijkvloerse kruisingen, die het Noordoosten van Fryslân moet ontsluiten161, maar ook 
moet bijdragen aan grotere verkeersveiligheid, versterking van de regionale en lokale economie 
en aan meer leefbaarheid in de dorpen die nu nog worden doorsneden door drukke 
verkeerswegen.162 De politieke en publieke discussies over de noodzaak van dit nieuwe tracé 
zijn hoog opgelopen en tot driemaal toe op het niveau van de Raad van State uitgevochten. 
Uiteindelijk hebben de voorstanders het pleit gewonnen en is met de daadwerkelijke aanleg in 
het voorjaar van 2012 begonnen. De partners in dit project zijn de provincie Fryslân en de vier 
meest betrokken gemeenten. Een ander voorbeeld van een majeur project is de N398, die in het 
noordwesten van Fryslân een bestaande provinciale weg verbindt met de rijksweg van 
Leeuwarden naar Harlingen en een schakel vormt in de aansluiting op de rijksweg van 
Leeuwarden naar Heerenveen. De kosten van het project werden geraamd op 29 miljoen euro. 
Na voltooiing van deze projecten kunnen de nieuwe strepen op de kaart van Fryslân worden 
gezet.  
Bij de reguliere en kleinere projecten (de MPI-projecten) gaat het veelal om verbeteringen van 
bestaande infrastructuur, ofwel bestaande strepen op de kaart worden gerenoveerd. Bijzonder 
aan deze categorie is dat de besluitvorming hierover is gedelegeerd van Provinciale Staten aan 
Gedeputeerde Staten. In deze categorie zitten veel verkeersprojecten; verbetering van 
vaarwegen vindt plaats als onderdeel van het Friese Merenproject. De aanduiding klein is 
relatief. De projectcontroller geeft aan dat zij 45 van dit soort projecten beheert en dat het totale 
krediet van deze projecten kan variëren van een ton tot enkele miljoenen euro’s. Voorbeelden 
van zulke projecten zijn rondwegen bij dorpen, verbreding van verkeerswegen, 
161 De nieuwe weg zal lopen van Dokkum naar Nijega en krijgt, inclusief de rondwegen, een lengte van 30 
kilometer. 
162 Aldus de gedeputeerde daags na de zitting van de Raad van State op 15.09.2011. De positieve uitspraak van 
de Raad van State werd op 9.11.2011 bekend gemaakt en met bestuurlijk enthousiasme in Fryslân 
ontvangen. 
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carpoolvoorzieningen, fietsroutes en fietstunnels, herstructurering van kruispunten en 
kwaliteitsverbetering in de infrastructuur.  
 
De laatste categorie projecten zijn de rijksprojecten. Dit zijn grote projecten die (grotendeels) 
met rijksgelden door de provincie worden uitgevoerd. Een belangrijk deel van deze projecten 
zijn de RSP-projecten163 die gefinancierd worden als compensatie van het niet doorgaan van de 
Zuiderzeelijn, een spoorweg die het Noorden zou ontsluiten door een rechtstreekse verbinding 
door de Flevopolder tussen Groningen en de Randstad en daardoor met Antwerpen, Brussel en 
Londen. In Fryslân zou deze spoorwegverbinding Heerenveen en Drachten aandoen. Als 
compensatie van het besluit van het kabinet dat de spoorlijn niet wordt aangelegd kon het 
Noorden een bedrag van 3 miljard tegemoet zien voor infrastructurele en economische 
verbeteringen. In Fryslân worden diverse RSP-projecten uitgevoerd of voorbereid, die alle als 
zeer complex (begrotingen van tientallen of honderden miljoenen euro’s) kunnen worden 
getypeerd.  
 
Alle projecten worden geleid door senior projectleiders en deelprojectleiders, die werkzaam zijn 
op de afdelingen Nieuwe werken en Complexe Infraprojecten of bij de eenheid Friese Meren. 
De projectcontrollers van de afdeling FPC doen hun werk op de afdeling FPC, met uitzondering 
van de programmacontroller van Friese Meren; hij werkt – samen met een projectbeheerder van 
FPC – op het daarvoor opgerichte programmabureau. De werkzaamheden van de 
projectcontrollers laten zich verdelen over een veelheid aan activiteiten, maar de financiële 
informatievoorziening en advisering staan voorop. Een projectcontroller typeerde de kern van 
haar werkzaamheden als het inzichtelijk maken van de complexe financieringsstructuur van 
projecten. Net als de budgetbeheerders stellen de projectcontrollers, veelal daarbij geassisteerd 
door de projectbeheerders, financiële overzichten op en bespreken die met de senior 
projectleiders en de deelprojectleiders. In deze overzichten wordt uitgegaan van het totale 
krediet waar de feitelijke uitgaven en de aangegane verplichtingen van worden afgetrokken. Op 
basis daarvan moet een “prognose einde werk” ontstaan die op nul eindigt. Is dat niet het geval 
dan confronteert de projectcontroller de projectleider met deze afwijking. Dit betekent dat de 
projectcontroller in ieder geval twee zaken goed op orde moet hebben. Hij moet financiële 
beheersmaatregelen hebben getroffen om het juiste zicht te houden op de gepleegde bestedingen 
en hij zal streng toezicht moeten houden op verplichtingen die in het project worden aangegaan. 
Voor het eerste is het belangrijk dat het project een goede begroting kent en dat – vanwege het 
meerjarige karakter van een project – het kasritme over de verschillende jaren klopt. Ook van 
groot belang is dat de projectcontroller een goed overzicht houdt van de inhuur van extern 
personeel. Het toezicht op de verplichtingen krijgt vorm doordat alle verplichtingen in een 
project door een projectcontroller moeten worden goedgekeurd.  
 
Twee andere belangrijke activiteiten van projectcontrollers zijn de rechtmatigheidstoetsen en de 
risicosessies. Bij rechtmatigheidstoetsen gaat het er om dat de juiste regelgeving inzake 
onderhandse, openbare en Europese aanbestedingen worden nageleefd en dat bij gewenste 
afwijkingen de voorgeschreven besluitvormingsprocedure wordt gevolgd. De projectcontrollers 
hebben hiermee een sterk instrument in handen. In mijn gesprekken met hen gaven zij diverse 
voorbeelden van aanbestedingen die door hun interventie over moesten wegens strijd met 
regelgeving. Risicosessies kunnen plaatsvinden in de opstartfase van een project of in de loop 
van een project. Samen met de projectleider en andere direct betrokkenen, eventueel aangevuld 
met een daartoe extern ingehuurde deskundige, wordt nagegaan welke risico’s voorzienbaar 
zijn, wat hun waarschijnlijkheid en hun eventuele omvang zullen zijn en welke 
                                               
163 RSP staat voor RegioSpecifiek Pakket. RSP-projecten zijn ook te vinden in de categorieën Friese 
merenproject en  majeure projecten. Zie voor meer informatie paragraaf 7.4 over de programmacontrollers.  
176
HOOFDSTUK 7 – ACTOREN VAN DE VELDSTUDIE 
(beheers)maatregelen daartegen getroffen moeten worden. Het resultaat van zulke sessies wordt 
zeker bij complexe projecten vastgelegd in een zogenaamd risicoregister. Komen er aan het 
einde van een project financiële claims uit de markt, dan speelt de projectcontroller een 
belangrijke rol bij de beoordeling hoe die claims beoordeeld moeten worden. Ten slotte zullen 
de projectbeheerders en de projectcontrollers er zorg voor moeten dragen dat bij subsidies de 
vereiste accountantsverklaringen overlegd worden. 
De nadruk op financiële beheersing, rechtmatigheid en risicomanagement gaat volgens 
projectcontrollers ten koste van de integrale visie die op control mogelijk is. Een van de ervaren 
projectcontrollers zei zelfs dat, gelet op de concrete werkzaamheden die hij dagelijks verricht, 
het verschil tussen hem en een goed ingevoerde boekhouder moeilijk is aan te geven. Met de 
integrale visie op control worden verschillende zaken bedoeld. Zo spreekt het Handboek 
Projectcontrol over het creatielemniscaat als een methodiek om integraal naar de inrichting en 
uitvoering van project te kijken. 
Figuur 7.1 – creatielemniscaat (bron: Handboek Projectcontrol april 2011) (PF-076-
2011). 
Dit lemniscaat onderscheidt vier aspecten van projecten die respectievelijk betrekking hebben 
op de relatie van het project met de omgeving (de “zij”-kant), de persoonlijke betrokkenheid en 
kwaliteiten van projectmedewerkers (“ik”-kant), de mate van gezamenlijkheid (“wij”-kant) en 
de in te zetten methoden en technieken (“het”-kant) (PF-076 2011, p. 6; Bos en Harting 1998, p. 
4-10). Een andere poging om de integraliteit van control onder woorden te brengen zoekt 
aansluiting bij vijf succesfactoren voor projectmanagement (PF-076 2011, p. 7 – 8 + 39; 
Hertogh en Westerveld 2010, p. 346-367). Een integrale opvatting over control zou dan leiden 
tot aandacht voor de mate van samenwerking, voor projectleiders die niet alleen aandacht 
hebben voor de beheersaspecten geld en tijd, voor competenties – zoals sensitiviteit, 
flexibiliteit, sociale vaardigheden en kennis van het onderwerp – van projectleiders, voor het 
vermogen om onconventionele oplossingen te genereren voor vastlopende kwesties en voor 
veranderingen in de omgeving van een project die niet alleen gezien worden als potentiële 
bedreigingen voor projecten maar vooral als kansen (“windows of opportunity”). De 
177
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
projectcontrollers gaven aan dat hun functie niet vanuit deze integrale controlopvattingen is 
ingericht, maar dat de waarde van deze explicitering van integrale projectcontrol is dat het een 
basis biedt om te ontsnappen aan het financiële harnas. Ook zagen zij de invulling van integrale 
control als een ontwikkelingsperspectief van hun functie. Gegeven de werkdruk waren ze al blij 
als zij invulling konden geven aan de brede kijk op control. Daarmee bedoelden zij de aandacht 
voor GROTICK, het acroniem voor de beheersaspecten van een project. Daartoe worden 
gerekend: Geld, Risico’s, Organisatie, Tijd, Informatie, Communicatie en Kwaliteit.  
 
De nadruk in de functie van projectcontroller ligt niet op het produceren van teksten, maar op 
het genereren en analyseren van financiële informatie en de advisering daarover. Zo schrijven 
de projectcontrollers niet de bijdragen aan de grote planning&controlprodukties, maar adviseren 
de (senior) projectleiders over zaken die op basis van de informatieplicht aan GS danwel PS 
gemeld moeten worden en leveren (delen van) de daarin noodzakelijke financiële passages. 
Uiteindelijk blijft de (senior) projectleider verantwoordelijk voor alle teksten. Hetzelfde patroon 
is aanwezig bij de GS-stukken; ook hier is vaak sprake van een afstemming tussen de 
projectleider en de projectcontroller over de opzet van het stuk en over de financiële paragraaf, 
waarna de projectcontroller in ieder geval de financiële paragraaf op schrift aanlevert. De 
projectcontrollers geven hun betrokkenheid bij een GS-stuk aan door een medeparaaf op het 
voorstel. Ook opvallend is hun rol en betrokkenheid bij startnotities en projectplannen. Een 
startnotitie kan omschreven worden als een beleidsvoorstel van een beleidsafdeling ten behoeve 
van Gedeputeerde Staten c.q. Provinciale Staten, terwijl een projectplan de concrete uitwerking 
van een bestuurlijk besluit betreft. Verrassend genoeg worden projectcontrollers met een zekere 
regelmaat wel bij startnotities betrokken, maar bij projectplannen nauwelijks. Dit laatste wekt 
verbazing omdat projectcontrollers niet alleen bij het opstellen van projectplannen er voor 
kunnen zorgen dat niet allerlei zaken later tijdens de uitvoering met extra moeite rechtgezet 
moeten worden, maar ook omdat zij grote waarde hechten aan het bewaken van de scope van 
een project zoals dat in het projectplan omschreven is. Diverse voorbeelden zijn mij verteld van 
door projectleiders voorgestelde afwijkingen – meestal uitbreidingen omdat een aanbesteding in 
financiële zin lager uitviel dan begroot was – van een project die niet in het projectplan waren 
voorzien en om die reden door de projectcontrollers ter discussie werden gesteld. Zulke 
meningsverschillen werden dan op een hoger niveau beslist en vaak beslecht overeenkomstig 
het advies van de projectcontroller.164  
 
Gelet op hun werkzaamheden wekt het geen verbazing dat de projectcontrollers diverse relaties 
onderhouden met medewerkers in de projecten. Dat kunnen zijn projectsecretarissen, 
bestektekenaars, inkopers en projectmedewerkers. Maar de meest intensieve contacten zijn er 
met de (senior) projectleiders zelf. Veelal zijn dat bilaterale contacten in de zin dat men elkaar 
even opbelt, e-mailt of bij elkaar binnenloopt. Gevraagd naar het moment waarop 
planning&control daadwerkelijk plaatsvond noemde een van de projectcontrollers deze 
dagelijkse contacten. Naast deze bilaterale contacten hebben de projectcontrollers minstens 
eenmaal per maand een meer gestructureerd overleg met hun projectleider om de stand van 
zaken in het project door te spreken. Ook eenmaal per maand vindt er een overleg plaats 
waaraan de afdelingsmanager van de projectleiders, de projectleiders en de projectcontrollers 
deelnemen. De projectcontrollers hechten grote waarde aan dit projectvoortgangsoverleg. Het 
karakter van dit overleg is dat de senior projectleider zijn afdelingsmanager informeert over de 
voortgang van zijn projecten, de problemen die bij de uitvoering zijn ontstaan, het verloop van 
het budget en de tijdsplanning. De rol van de projectcontrollers in dit overleg is tweeërlei. 
                                               
164 Zo’n advies kan zijn om de financiële meevaller te laten vrijvallen of om de scope van het project zoals 
geformuleerd in het oorspronkelijke projectplan te wijzigen. Dat laatste zal dan door de directie of het 
College gefiatteerd moeten worden.  
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Enerzijds ondersteunen zij de projectleider bij het informeren van zijn afdelingsmanager en 
anderzijds waken zij er voor dat alle informatie bespreekbaar wordt gemaakt. Een 
projectcontroller merkte in dit verband op dat “er geen dingen onder tafel worden gehouden”. 
De verantwoordingsrapportage in dit overleg ligt duidelijk in de lijn. Dat wil zeggen, de 
projectleiders leggen verantwoording af aan hun afdelingsmanager en de projectcontrollers 
faciliteren op basis van hun parate kennis de projectleiders vanuit een betrekkelijk 
onafhankelijke rol. Die onafhankelijkheid wordt in belangrijke mate geborgd doordat 
projectcontrollers bij verschillen met projectleiders, maar ook met hun afdelingsmanager, de 
mogelijkheid hebben om zich te wenden tot hun eigen leidinggevende (de manager van het 
cluster Control), tot de afdelingsmanager van FPC en tot de directie. Voor het bewandelen van 
deze hiërarchische weg wordt ook de term ‘escaleren’ gebruikt. Een voorbeeld van zo’n 
maandelijks overleg tussen afdelingsmanager, zijn projectleiders en de projectcontrollers is 
beschreven in onderstaand kader.  
Een overleg tussen projectleiders en projectcontrollers 
Het is 20 juni 2011. Om 11:00 uur meld ik mij bij de afdelingsmanager (AM) van de 
projectleiders. Hij blijkt mij te kennen als voormalig secretaris-directeur van Wetterskip 
Fryslân en ontvangt mij hartelijk. Hij noemt enkele oud-collega’s van het waterschap. 
Tot 1993 – toen de waterschapstaken van de provincie werden afgescheiden – waren 
dat collega’s van hem. De AM werkt al 35 jaar voor de provincie Fryslân. We nemen 
een kop koffie en gaan naar een klein kamertje, waar ik uitleg geef over mijn onderzoek. 
Vrijwel naadloos gaat de AM over op een typering van zijn afdeling. Hij heeft 3 senior 
projectleiders. Deze runnen 60 projecten (voorheen 90 projecten). Elke zes weken laat 
hij zich informeren door de projectleiders. De AM zegt te sturen op drie zaken: tijd, 
budget en punten die bestuurlijk gerapporteerd moeten worden of actie vereisen van GS 
of PS (zoals budgetuitbreiding). De projectcontrollers zitten wat hem betreft bij het 
voortgangsoverleg voor de budgettaire vragen. Hij laat mij een overzicht zien met alle 
projecten en de verwachte stand van zaken (PF0-77 2011). Achter elk project staat een 
kolom met tijd en budget per eerste van de maand. En in de kolommen is met stoplichten 
aangegeven wat de stand van zaken is. Er is ook een samenvattend overzicht per tijd 
(“prestatie-indicator TIJD per 1 juni 2011”) en per budget (“prestatie-indicator 
BUDGET per 1 juni 2011”). Daarbij zijn doelen gesteld voor 2011, 2012 en 2014. De 
drie gestelde doelen in de genoemde jaren zijn respectievelijk 85%, 90% en 95%. Dat 
betekent dat in 2011 85% van de projecten binnen de tijdsplanning moet verlopen en 
binnen het budget moet blijven. Dat blijkt wat de tijdsplanning betreft in 2011 niet te 
lukken. De 85% norm voor “projecten binnen het budget” wordt wel gehaald.  
Toen kwamen een senior projectleider (sPL), drie projectcontrollers en de 
afdelingssecretaresse binnen. Alle drie projectcontrollers deden een project met deze 
senior projectleider. 
De AM stak meteen van wal. Hij begon met het project Johan Frisosluis te Stavoren en 
liep zo alle (12) projecten van deze sPL af. Het was duidelijk dat het gesprek ging 
tussen AM en sPL. De AM stelde allerlei vragen en de sPL gaf antwoord; de 
projectcontrollers vulden af en toe aan. Allerlei praktische zaken passeerden de revue, 
zoals: 
– Wie tekent een gunningsbrief (de CdK of een directielid)?
– Waren er nog vragen uit de commissievergadering van de Staten over een  project?
– Zijn de begrotingswijzigingen akkoord?
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– Heeft er een evaluatie plaatsgevonden van het project en komen daar nog 
bijzondere punten uit naar voren? 
– Stand van zaken over juridische procedures, zoals onteigeningen. Welke advocaten 
en verzekeringsmaatschappijen zijn ingeschakeld? Moeten daardoor plannen 
aangepast worden? 
– Op vragen naar budgetruimte geeft de desbetreffende projectcontroller antwoord. 
Meestal is er nog voldoende ruimte. 
– Stationbrug Franeker ligt stil. Moet er een nieuwe brug komen of kan volstaan 
worden met een renovatie? De AM geeft aan dat hier de risico’s gemeld  moeten 
worden in een PS-stuk, ondanks het feit dat het hier om een provinciale brug met 
rijksmiddelen gaat. 
– De vervangen brug Oosterwolde is klaar. De AM dringt aan op goede overdracht 
met gebruikmaking van het juiste format naar de afdeling Beheer en Onderhoud. 
De AM meldt dat de provincie Zuid-Holland en het  advies- en ingenieursbureau 
Witteveen en Bos afgelopen week de brug  hebben bezichtigd. Een van de 
projectcontrollers vraagt of het project nu afgerekend kan worden en merkt op dat 
het budget niet volledig is uitgeput. 
– Ook de brug Froubuurstermolen is opgeleverd. Een projectcontroller meldt uit 
eigen waarneming dat het probleem van de verblindende lichten is opgelost. Ook 
hier is geld over.Fietstunnels zijn ook klaar en worden in juli opgeleverd. De AM 
zegt dat een  gedeputeerde erbij zal zijn. Hij zal uitzoeken wie dat zal zijn. Op een  
financiële vraag van de AM geeft een projectcontroller antwoord. Het is de AM nog 
niet helemaal duidelijk en vraagt aan de projectcontroller om voor  de oplevering 
hierover duidelijkheid te verschaffen. Rondweg Lemmer. Is afhankelijk van de 
vraag of er een aquaduct komt. De AM zegt toe dat hij de bestaande onduidelijk-
heid zal meenemen naar het portefeuilleoverleg met de gedeputeerde. Soms staat 
het aquaduct “boven en soms weer onder de streep”. De AM vraagt of er nog info-
avonden in de streek komen? “Nee”, zegt de senior projectleider. 
 
Na deze projectenschouw doet zich een vermakelijk incident voor. Een van de 
projectcontrollers merkt op dat voor kunst bij infrastructurele werken 160 miljoen euro 
beschikbaar is (in de komende 20 jaar 8 mln. per jaar). Maar een financieel 
beleidsmedewerker van de afdeling FPC had gezegd dat deze 8 mln. structureel in de 
begroting bestaat. Wie heeft er gelijk? Algehele verwarring tot de sPL nuchter opmerkt 
dat we dit punt over 19 jaar maar weer eens moeten oppakken. Het daarop volgende 
gelach bevestigt het ontspannen karakter van de vergadering. 
  
De AM vraagt, het antwoord eigenlijk wel wetende, of er nog zaken zijn die besproken 
moeten worden. Die zijn er niet en dus sluit hij de vergadering. De AM en ik blijven 
even achter. Hij vond het een vrij normale vergadering. Geen spannende punten. Maar 
dat kan heel anders. Hij verwees naar de Frisosluis bij Stavoren wat een politiek heikel 
probleem is geweest. Dat was opgelost toen de afdeling met een aanzienlijk lagere 
raming kwam. Iedereen en vooral de gedeputeerde blij. 
 
Projectcontrollers zijn sterk georiënteerd op hun projecten, ondanks het feit dat zij 
organisatorisch zijn ondergebracht bij de afdeling FPC en fysiek het merendeel van hun werk-
zaamheden op deze afdeling uitvoeren. Zij maken in de regel geen deel uit van de project-
groepen; hooguit schuift een projectcontroller aan bij een gedeelte van zo’n projectgroep-
vergadering als financiële zaken aan de orde zijn. Dit geldt ook voor complexe projecten waar 
een projectbureau voor het desbetreffende project op locatie is ingericht. In zulke gevallen 
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verricht de projectcontroller op een vastgelegd dagdeel in de week zijn werkzaamheden in het 
projectbureau. Deze relatieve afstandelijkheid van het project overbrugt de projectcontroller 
door het overzicht te houden op alle financiële transacties en verplichtingen die worden 
aangegaan, door zijn frequente contacten met projectleiders en andere projectmedewerkers, door 
de officiële maandelijkse voortgangsbesprekingen, door het bijwonen van vergaderingen van 
Statencommissies,  door veel stukken – met name bestuurlijke documenten zoals GS- en PS-
voorstellen – te lezen die direct of indirect betrekking hebben op het project en door, zoals een 
van de projectcontrollers het opmerkte, “de oren en ogen in het provinciehuis wijd open te 
hebben.”   
 
De relatieve afstand tot de dagelijkse gang van zaken in projecten ervaren de projectcontrollers 
niet als problematisch. Zij zouden wel meer bij hun projecten betrokken willen zijn, maar zien 
daar vanwege tijds- en capaciteitsproblemen geen mogelijkheden toe. Bovendien zien zij in de 
afstand tot hun projecten ook een waarborg voor hun onafhankelijkheid. Zoals hierboven al 
opgemerkt leeft bij hen sterk het idee dat zij niet bij de projectleider in dienst – en niet 
ondergeschikt aan hem – zijn, maar wel ten dienste van hem werken. Men drukt daarmee uit dat 
bij de projectcontroller het belang van het project voorop staat, maar dan wel beoordeeld vanuit 
een zogenaamd concernperspectief. Met dat laatste wordt dan veelal bedoeld de voor de gehele 
organisatie afgesproken regels en voorschriften en de bestuurlijk vastgelegde uitspraken. Dit 
betekent dat de projectcontroller regelmatig een spanningsveld moet creëren bij een projectleider. 
Veel hangt dan af van de persoonlijke kwaliteiten en het gezag van projectcontroller en 
projectleider hoe met dat soort spanningen wordt omgegaan. In dit verband ervaren 
projectcontrollers hun positie als medewerker van de afdeling FPC als een voordeel om – in 
gevallen waarin een verschil van mening niet in een project opgelost kan worden – te “escaleren” 
naar een hoger hiërarchisch niveau. Dat neemt niet weg dat projectcontrollers in hun functioneren 
vele dilemma’s er varen. In het slothoofdstuk (paragraaf 8.7) zal ik daar apart bij stilstaan.  
 
Veel hangt dus af van het gezag dat een projectcontroller heeft opgebouwd. Dat wordt 
verkregen door zijn of haar kennis, de persoonlijke interventievaardigheden, de ervaring als 
projectcontroller, de diensttijd en het netwerk dat de projectcontroller zowel horizontaal als 
verticaal in de organisatie heeft opgebouwd en aan kan wenden voor de succesvolle 
uitoefening van de werkzaamheden. Zo staat een projectcontroller die direct toegang heeft tot 
de directie en daarover hooguit (achteraf) zijn directe superieuren behoeft te informeren, 
natuurlijk veel sterker in een project dan een beginnende projectcontroller die alleen bij 
verschillen van mening kan “escaleren” tot het niveau van de eigen clustermanager of in het 
projectvoortgangsoverleg. De projectcontrollers worden op dit punt ook niet ondersteund door 
geformaliseerde functiebeschrijvingen met een uitgeschreven takenpakket en daaraan 
verbonden verantwoordelijkheden en bevoegdheden.165 Uiteraard bepaalt zo’n papieren 
werkelijkheid niet de werkelijkheid waarin de projectcontrollers dagelijks moeten werken, 
maar zou wel een steuntje in de rug betekenen. Te meer omdat projectcontrollers in complexe 
opdrachten niet de enige financiële specialisten zijn; regelmatig worden voor korte of langere 
duur externe financiële specialisten ingehuurd. De beslissing daarover ligt bij de projectleider 
en die bepaalt ook in hoge mate welke werkverdeling er gaat ontstaan tussen de externen en de 
interne projectcontroller. Duidelijk is dat de projectcontroller in complexe projecten geen 
vanzelfsprekende positie heeft en veelal moet terugvallen op de boekhoudkundige bewaking 
van het project. Maar ook bij de minder complexe projecten is er een zekere verscheidenheid in 
de werkzaamheden van projectcontrollers. Die wordt veroorzaakt doordat projectleiders en hun 
                                               
165 In 2011 waren er geen vastgestelde functiebeschrijvingen voor de projectcontrollers. Een uit 2004 
stammende functiebeschrijving voor de functie van projectleider A diende als formele basis voor de 
werkzaamheden en voor de functiewaardering van projectcontrollers.  
181
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
afdelingsmanager steeds meer denken in dienstverleningsovereenkomsten (DVO’s) waarin per 
project wordt afgesproken welke bijdragen van een projectcontroller in welke fase van het 
project worden verwacht. Deze DVO’s maken het noodzakelijk dat de afdeling FPC vastlegt 
dat projecten altijd door de afdeling FPC gecontrold moeten worden en wat het 
minimumtakenpakket van een projectcontroller dan is. Bovenop dat minimumpakket kunnen 
dan op maat gesneden afspraken worden gemaakt. Ten tijde van mijn veldstudie waren deze 
punten nog niet uitgewerkt. 
 
De oriëntatie op hun projecten betekent dat de contacten van projectcontrollers met collega’s 
van de eigen afdeling FPC beperkt van aard zijn. Uiteraard is er veelvuldig contact met de 
projectbeheerders, maar met de budgetbeheerders en de budgetondersteuners – ondanks het feit 
dat in de tijdelijke huisvesting men dezelfde ruimte deelde – zijn de contacten marginaal. 
Hiertoe draagt ook bij dat de groep projectcontrollers, net als de groep budgetbeheerders, een 
eigen maandelijks overleg heeft met de clustermanager. Een interessant initiatief van de 
clustermanager om de integraliteit en kwaliteit van zijn cluster te bevorderen is het leertraject 
projectcontrol. Dit initiatief houdt in dat er projecten of delen van projecten van project-
controllers op tijdelijke basis worden opengesteld voor andere medewerkers van de afdeling 
FPC. De bedoeling is dat degenen die hierop intekenen een verdieping en verbreding aan hun 
bestaande werkzaamheden kunnen geven. Ondanks het feit dat het hier ging om 
werkzaamheden bovenop de reguliere werkzaamheden, was de belangstelling voor dit 
leertraject bij budgetbeheerders en projectbeheerders groot. Na enkele maanden bleken de 
ervaringen positief. Een aan dit initiatief deelnemende budgetbeheerder gaf aan dat hij grote 
verschillen ervoer tussen budgetbeheer en projectcontrol. In zijn optiek was projectcontrol veel 
gedetailleerder dan budgetbeheer omdat de projectleiders alles van hun project willen weten. 
Ook ervoer hij het werken met projectfases en daarbij behorende beslismomenten als anders.  
 
Andere functionele contacten tussen projectcontrollers en medewerkers van de afdeling FPC 
zijn er weinig. Met de bedrijfskundig adviseurs is er contact als de begroting en de jaarstukken 
gemaakt moeten worden. En eigenlijk is dat nog een indirect contact. De projectcontroller moet 
de teksten die de projectleider hiervoor opstelt goedkeuren alvorens ze aan de BKA worden 
verstrekt. Met de programmacontroller van het Regio Specifieke Pakket (RSP) heeft slechts 
één van de vier projectcontrollers regelmatig functioneel contact, omdat de projecten die onder 
dit programma vallen bij deze projectcontroller zijn geconcentreerd. Op de afdeling FPC is de 
clustermanager Control het voornaamste aanspreekpunt. Hij wijst de projecten toe aan de 
projectcontrollers en de projectbeheerders, voert de beoordelings-, voortgangs- en 
functioneringsgesprekken met hen, genereert specifieke opdrachten die zijns inziens voor de 
kwaliteit van de dienstverlening van zijn cluster en van de gehele afdeling FPC van belang zijn 
en informeert zijn medewerkers over FPC-brede of organisatiebrede ontwikkelingen. De 
clustermanager is niet een soort hoofdprojectcontroller in de zin dat hij gedetailleerde 
supervisie houdt op de ontwikkelingen in de verschillende projecten. Wel is hij aanspreekbaar 
als er problemen in projecten zijn die niet tussen de projectcontroller en de projectleider 
opgelost kunnen worden. De clustermanager Control is als het ware de eerste trede in wat 
eerder is aangeduid als het proces van ‘escalatie’.  
 
Voor de cohesie in de groep projectcontrollers en projectbeheerders is het werkoverleg 
projectcontrol van belang. Dit overleg vindt eenmaal per maand plaats en heeft een 
vergelijkbare agendastructuur als het werkoverleg van de budgetbeheerders en de 
budgetondersteuners. De clustermanager zit het overleg voor. Meestal vindt er een presentatie 
over een bijzonder onderwerp plaats. Na mededelingen van de voorzitter en de deelnemers en 
de vaststelling van het verslag van de vorige bijeenkomst hebben de deelnemers de 
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gelegenheid om zaken terug te koppelen uit overleggen waaraan zij hebben deelgenomen sinds 
de vorige vergadering. Na de behandeling van de nog openstaande actiepunten en de rondvraag 
wordt de vergadering in de meeste gevallen na precies één uur gesloten. Twee zaken vallen op. 
In de eerste plaats komen de projecten nauwelijks aan de orde. Zoals hierboven is aangegeven 
wordt de clustermanager bilateraal daarover geïnformeerd en dan eigenlijk alleen als er sprake 
is van een probleem. Wat wel aan de orde komt zijn de interne projecten. Dat zijn de door de 
clustermanager geïnitieerde projecten gericht op kwaliteitsverbetering van zijn cluster of de 
gehele afdeling. Voorbeelden van zulke interne projecten zijn: kennismanagement166, de 
ontwikkeling van standaardrapportages voor projectcontrol en budgetbeheer, het handboek 
projectcontrol167, de  productencatalogus168, directierapportages/managementcontrol169 en 
dergelijke. In de tweede plaats valt op dat het overleg geen verplicht karakter heeft. Hoewel de 
projectcontrollers en de projectbeheerders waarde hechten aan het overleg, blijkt in geval van 
agendaconflicten het werkoverleg regelmatig het onderspit te delven. Ten tijde van mijn 
veldstudie heb ik het slechts één keer meegemaakt dat vrijwel iedereen aanwezig was. Dat een 
werkoverleg van de projectcontrollers moest worden afgezegd wegens onvoldoende 
deelnemers was ook geen uitzondering. 
 
7.4 programmacontrollers 
 
De ambtelijke organisatie van de provincie Fryslân kent een viertal programmacontrollers. 
Drie170 daarvan zijn ondergebracht bij het cluster Control van de afdeling FPC. Tijdens de 
veldstudie was er een vacature voor het programma Friese Meren en werd één van de 
projectcontrollers daarin benoemd. Dat betekende feitelijk het vertrek van de afdeling omdat 
hij zijn werkzaamheden in het projectbureau verricht. De andere twee programmacontrollers 
draaien volop mee in het cluster Control en binnen overlegvormen van de afdeling FPC. 
Daarbij is wel een accentverschil in de aard van hun werkzaamheden waar te nemen. Liggen de 
werkzaamheden van de een meer op het gebied van de projectcontrollers en op investeringen, 
de ander heeft meer bemoeienis met budgetbeheer en (tijdelijke) exploitatiebudgetten. Beide 
programmacontrollers zijn vrouw, hebben een academisch werk- en denkniveau en kunnen 
terugzien op een lange en gevarieerde controlcarrière. Na de centralisatie van de financiële 
functie in 2007 zijn deze functies ontstaan en werden aanvankelijk rechtstreeks door de 
afdelingsmanager FPC aangestuurd. In 2010 werden de programmacontrollers ondergebracht 
in het cluster Control van FPC. 
 
Programmacontrollers zijn niet de controllers van de negen in de Beleidsbegroting 
voorkomende programma’s. Verder in het hoofdstuk zal worden aangegeven dat die beleids-
programma’s gezien moeten worden als samenhangende beleidsvelden met een eenduidige 
samenhang van beleid en middelen. Deze beleidsprogramma’s en beleidsvelden worden veelal 
                                               
166 Het project kennismanagement beoogt om bestaande kennis van de afdeling te codificeren en digitaal 
toegankelijk te maken voor alle medewerkers van de provincie. In de database staan de vastgestelde 
documenten per onderwerp, alsmede de functionaris – de kennisdrager –  die benaderd moet worden als men 
vragen over de inhoud of anderszins heeft. Het systeem is in de zomer 2011 operationeel geworden. 
167 Het handboek projectcontrol geeft aan hoe op basis van theorie en praktijk de belangrijkste elementen van 
projectcontrol behandeld dienen te worden. Zaken die aan de orde komen zijn: hoe maak ik beheersplannen, 
generiek financieel beheersplan, btw-kwesties en de naleving van BBV (PF-076 2011).  
168 Een overzicht van alle diensten en producten die FPC ten behoeve van de ondersteuning van de rest van de 
organisatie maakt (PF-078  2011). 
169 Zie hoofdstuk 7 (paragraaf 7.5), met name het gedeelte over de directe sturing van de generalisten van FPC. 
170 De vierde programmacontroller is de interreg coördinator van Fryslân. Interreg is een subsidieprogramma 
van de Europese Unie (Europees Fonds voor Regionale Ontwikkeling – EFRO) dat samenwerking tussen 
regionale gebieden van EU-landen beoogt. Deze functionaris is buiten de veldstudie gebleven.  
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door de lijnorganisatie uitgevoerd. In 2008 werd duidelijk dat het gevaar dreigde van wildgroei 
aan aanvullende horizontale coördinatiemechanismen en bij directie en College ontstond 
behoefte om dit probleem systematisch te doordenken. De programmacontrollers schreven 
hierop een nota waarin zij voorstelden om programma-management, ondersteund door 
professionele programmacontrol, in te voeren (PF-079 2009).171 De reden hiervoor zag men in 
de noodzaak om bestuurlijke prioriteiten zichtbaar te maken en om die beter te kunnen 
bewaken over een reeks van jaren. Ook verwachtte men een toename van projectmatig werken 
in de organisatie en dat daardoor de noodzaak van samenhang tussen de projecten groter zou 
worden. Ten slotte werd van programma-management en programmacontrol een betere sturing 
en beheersing van de organisatie verwacht.  
 
Zoals programma-management aanvullend is op de lijnorganisatie, en daar dus niet voor in de 
plaats treedt, is programma-management aanvullend op projectmanagement. Projecten worden 
gezien als unieke complexen van werkzaamheden die gericht zijn op vooraf overeengekomen 
unieke resultaten die met beperkte middelen moeten worden bereikt. Een programma gaat 
verder en is breder. Een programma wordt gezien als een uniek complex van inspanningen – en 
dat kunnen projecten, maar ook bestaande routinematige of reguliere werkzaamheden zijn – dat 
doelgericht maatschappelijke effecten nastreeft. Invoering van programma-management en 
programmacontrolling zou betekend hebben dat het planning&controlinstrumentarium 
uitgebreid zou worden, de planning&controlcyclus aangepast zou moeten worden en dat er op 
hoog niveau in de organisatie een nieuw orgaan, een Program Board, zou komen. Dit Program 
Board zou bestaan uit de verantwoordelijke gedeputeerde en directeur, de programma-manager 
en de programmacontroller. Gelet op deze samenstelling is het duidelijk dat de Program Board 
dan ook de nodige bevoegdheden zou krijgen (PF-079 2009, p. 15). 
  
Tot deze fundamentele en structurele positionering van programma-management en de daarbij 
behorende controlfunctie is het niet gekomen. De voornaamste reden hiervan was de snelle 
opeenvolging van directies en organisatievisies in het recente verleden, zoals beschreven in het 
vorige hoofdstuk. Wel geeft zo’n uitgeschreven visie op programma-management en -control 
aan dat de programmacontrollers een hoge ambitie hebben en het betreuren dat dit onderwerp 
in de afgelopen jaren is weggezakt. Deze teleurstelling heeft overigens geen negatief effect op 
de betrokkenheid van de programmacontrollers op de werkzaamheden die ze wél verrichten. 
Om daar zicht op te krijgen geef ik een korte beschrijving van de portefeuilles van de twee 
programmacontrollers en sta ik bij één van de programma’s uitvoeriger stil. 
 
De programmacontroller die dichter bij budgetbeheer staat controlt 11 programma’s die in 
hoofdzaak in de lijnorganisatie worden uitgevoerd. De financiële omvang daarvan is 
aanzienlijk en beslaat al snel enkele tientallen miljoenen euro’s. De complexiteit van deze 
projecten is groot omdat verantwoordelijke gedeputeerden en GS op de hoogte moeten worden 
gehouden van actuele ontwikkelingen en omdat de programmacontroller te maken heeft met 
een veelheid aan programma-managers die weer projectleiders aansturen. De programma-
controller onderhoudt voornamelijk contacten met de programma-managers en slechts 
incidenteel met hun projectleiders. Een bijzonder programma – en gelet op het feit dat zij daar 
gemiddeld ca. 60% van haar tijd aan besteedt ook haar hoofdtaak – is de controlling van het 
Provinciaal Meerjarenprogramma Landelijk Gebied (pMJP). In dit programma, dat weer is 
onderverdeeld in grote gebiedsgerichte ontwikkelingsprojecten, zijn de provinciale taken met 
betrekking tot het landelijke gebied ondergebracht. Het omvat een veelheid aan onderwerpen 
                                               
171 Dit discussiedocument is tot op hoog niveau in de organisatie besproken, maar uiteindelijk van de agenda 
van een bestuurlijk overleg afgevoerd waardoor het niet verder besproken is en niet tot besluitvorming heeft 
geleid.  
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en thema’s, zoals structuurverbetering voor de landbouw, natuur, landschap, leefbaarheid van 
het platteland, sociaaleconomisch landbouwbeleid, recreatie en toerisme, en monumentenzorg. 
Hier is veel geld mee gemoeid. Gezien de financiële omvang van het pMJP (ca. 1 miljard euro) 
is de verantwoordelijkheid van deze programmacontroller groot. 
 
Haar collega programmacontroller is geheel vrijgesteld voor het Regio Specifieke Pakket 
(RSP), een investeringsprogramma van ca. 3 miljard euro gericht op de verbetering van de 
bereikbaarheid en de economische ontwikkeling van het Noorden. Opvallend is dat deze 
programmacontroller RSP niet als een echt programma maar veeleer als een multiproject-
organisatie typeert. Het RSP-pakket kwam beschikbaar als compensatie van het besluit van de 
rijksoverheid om de geplande Zuiderzeelijn, een spoorverbinding tussen Amsterdam/Schiphol 
via de Flevopolder naar Groningen, te schrappen. De looptijd van RSP is van 2008 tot in ieder 
geval 2020; ruim 2,1 miljard euro is afkomstig van het Rijk, de noordelijke regionale 
overheden (provincies en gemeenten) en marktpartijen dragen respectievelijk 0,6 miljard en 0,2 
miljard bij. Gelet op de doelstelling van RSP is het budget verdeeld over infrastructurele 
werken en projecten ter bevordering van de economische productiviteit in het Noorden. 
Daarnaast is er een verdeling gemaakt tussen de vier172 provincies. Fryslân heeft in totaal circa 
eenderde van het totale budget te besteden. 
 
De programmacontroller RSP is niet alleen controller voor het Friese deel maar ook voor het 
gehele programma. Bij de start van het programma is dat zo afgesproken omdat de voorzitter 
en secretaris van het gremium dat de uitvoering van het programma aanstuurt (Noordelijke 
Programmateam – NPT) geleverd werden door Groningen. Voor de programmacontroller 
betekent dit dat naast de contacten die zij binnen Fryslân moet onderhouden veel overlegd 
moet worden met de drie andere provincies, de vier deelnemende gemeenten en met het Rijk. 
Veelal spelen deze contacten zich af op hoog ambtelijk niveau.  
 
RSP bestaat ten tijde van de veldstudie uit 36 projecten; 13 daarvan zijn Friese projecten. 
Omdat dit naar hun aard grote (infra)structurele projecten zijn, vallen die in de portefeuille van 
de afdeling Complexe Infraprojecten van de provincie. En voor sommige van die projecten 
doet de afdeling Complexe Infraprojecten een beroep op een projectcontroller van de afdeling 
FPC. Maar RSP-projecten kunnen ook door andere partners worden uitgevoerd, zoals door Pro 
Rail als het om een infrastructurele verbetering van spoorwegverbindingen gaat. Hiermee is 
ook meteen de complexiteit van de werkzaamheden van de programmacontroller RSP 
geïndiceerd. Enerzijds bewaakt zij alle RSP-projecten in het Noorden en anderzijds heeft zij 
een speciale verantwoordelijkheid voor RSP-projecten die binnen de provincie en door de 
eigen ambtelijke dienst worden uitgevoerd. Haar tijdsbesteding is ongeveer gelijk verdeeld 
over beide verantwoordelijkheden.  
 
Met betrekking tot haar eerste verantwoordelijkheid – ik noem het de bovenregionale rol – is 
de programmacontroller verantwoordelijk voor de advisering over de verdeling van gelden 
tussen de provincies en de handhaving van de afspraken die daarover gemaakt worden. Zij ziet 
er op toe dat de toegezegde geldmiddelen binnenkomen op de afgesproken tijdstippen, dat de 
indexering klopt en dat de uitgekeerde gelden op de juiste wijze in het provinciefonds zijn 
verwerkt. Voorts is de programmacontroller alert op nieuwe of zich wijzigende afspraken, 
veelal met het Rijk, die de geldstromen van RSP beïnvloeden. Als één van de provincies een 
aparte overeenkomst sluit met het Rijk over een infrastructurele voorziening, bijvoorbeeld de 
aanleg van een weg, dan zal de programmacontroller RSP moeten nagaan of, en zo ja hoe en in 
                                               
172 Te weten: Groningen, Fryslân, Drenthe en Flevoland.  
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welke mate, zo’n afspraak het oorspronkelijke RSP-convenant raakt. Is dat het geval dan zal zij 
dat inzichtelijk moeten maken en eventuele compensatievoorstellen voor de andere partners 
ontwikkelen. Een vergelijkbare moeilijkheid die haar aandacht zal vragen is wanneer een 
partner, waaronder het Rijk, een financiële meevaller op een project in het totale RSP-
programma wil gebruiken als dekking voor een tegenvaller op een ander RSP-project. De 
voorzienbare discussie is dan natuurlijk dat de provincie waarbinnen het “meevallende” project 
wordt gerealiseerd zal vragen om de meevaller in te zetten voor andere projecten in dezelfde 
provincie. Regionale rationaliteit strijdt dan met functionele rationaliteit. De programma-
controller RSP zal dit soort belangentegenstellingen in de gaten moeten hebben en, indachtig in 
het verleden gemaakte afspraken, daarover moeten adviseren. Ook bijdragend aan de 
complexiteit waarmee de programmacontroller te maken heeft zijn de projecten die door 
externe partners worden uitgevoerd. De financiële administratie van zulke projecten wordt niet 
gevoerd door de provincie Fryslân en voor financiële informatie en voor de handhaving van 
bijvoorbeeld (btw-)afspraken met de fiscus zal zij aparte voorzieningen moeten treffen. In haar 
bovenregionale rol levert de programmacontroller in samenwerking met anderen (de 
projectcontroller en de programma-manager) teksten aan voor de jaarlijkse voortgangs-
rapportage RSP ten behoeve van de Tweede Kamer en verzorgt zij met de secretaris van het 
Noordelijk Projectteam (NPT) daarvan de eindredactie.  
 
In haar regionale rol, dus binnen Fryslân, vallen twee zaken op. In de eerste plaats is het 
opmerkelijk dat de programmacontroller in feite functioneert als de controller van de afdeling 
Complexe Infraprojecten. Juist omdat het merendeel van de projecten die door Complexe 
Infraprojecten worden uitgevoerd een zogenaamd RSP-label hebben, is de praktijk gegroeid 
dat de programmacontroller RSP, samen met een externe adviseur, voor alle complexe 
projecten de trimesterrapportages voor de directie opstelt. In feite is daarmee, ook in de 
beleving van de programmacontroller zelf, een situatie ontstaan waarin zij de controller van de 
afdeling Complexe Infraprojecten is geworden. En het omgekeerde is ook waar. Omdat de 
meeste projecten van Complexe Infraprojecten RSP gelabeld zijn kan de manager van de 
afdeling Complexe Infraprojecten gezien worden als de RSP programma-manager voor het 
Friese gedeelte.  
 
Ook in deze gegroeide verhouding geldt formeel het adagium dat de lijn integraal verant-
woordelijk is, ook voor controlling. Dat neemt echter niet weg dat het voorkomt dat zij, in 
bepaalde gevallen met een projectcontroller, een bestuurlijke notitie, of delen daarvan, schrijft 
die formeel van de afdelingsmanager is. Een tweede bijzonderheid is de verhouding tussen de 
programmacontrollers enerzijds en de projectcontrollers, budgetbeheerders en hun 
ondersteuners anderzijds. Zoals vermeld in paragraaf 7.3 hebben sommige RSP-projecten een 
projectcontroller van FPC. Dat roept de vraag op of de programmacontroller RSP 
bovengeschikt is aan een projectcontroller van een RSP-project. Formeel is dat niet het geval, 
maar rapportages van projectcontrollers over RSP-projecten gaan niet de deur uit zonder dat ze 
zijn gezien door de programmacontroller RSP. De dagelijkse controlling van zulke projecten 
ligt dus bij de projectcontroller, maar als het project “in vuur en vlam staat” zal de 
programmacontroller er direct bijgehaald worden. Voor het overige is haar bemoeienis met de 
RSP-projecten afstandelijker. Zij bewaakt de algemene voortgang, het kasritme en de risico’s 
die de uitvoering van een project kunnen bedreigen. Een soortgelijke situatie, maar dan voor de 
budgetbeheerders, geldt voor de andere programmacontroller. Zij is niet de formele chef van de 
budgetbeheerders en de budgetondersteuners, maar kan hen wel vragen aan haar te rapporteren. 
De budgetbeheerders zijn niet haar assistenten en zij treedt ook niet in hun werkzaamheden: het 
bijhouden van de budgetten. Wel wordt op deze programmacontroller, net als op de BKA’s, 
door budgetbeheerders regelmatig een beroep gedaan om problemen met de afdelingen op te 
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lossen, alvorens formeel de hiërarchische weg te bewandelen. De in principe nevengeschikte 
positie van budgetbeheerders, budgetondersteuners en de programmacontroller is enigszins 
verrassend omdat ik in mijn gesprekken met budgetondersteuners en projectbeheerders 
regelmatig de opvatting tegenkwam dat de programmacontrollers in feite de chefs waren van 
de projectcontrollers en de budgetbeheerders. 
 
De twee programmacontrollers hebben binnen het cluster Control een vrijere rol dan 
budgetbeheerders, budgetondersteuners, projectcontrollers en projectbeheerders. Zo neemt een 
van de twee programmacontrollers niet alleen deel aan één van de overleggen van het cluster 
Control, maar ook aan die van het cluster Beleid. Dat betekent in ieder geval dat zij via twee of 
drie kanalen informatie vergaart. Daarnaast blijken beide programmacontrollers eerder de 
afdelingsmanager FPC dan hun formele clustermanager als hun natuurlijke aanspreekpunt te 
zien. Zelf verklaren zij dat als een overblijfsel uit de tijd dat zij rechtstreeks gekoppeld waren 
aan de afdelingsmanager FPC. Diepere oorzaken liggen ongetwijfeld bij het enorme financiële 
belang van de programma’s die zij controllen en aan de sterke externe dimensie van hun 
functies. Dreigt er iets fout te gaan, dan zal dat snel op hoog niveau in de eigen of in 
partnerorganisaties (andere overheden, semioverheden, kennisinstellingen of marktpartijen) 
besproken moeten kunnen worden. Ze kunnen gebruik maken van een directe rapportage-
mogelijkheid naar de directie. 
 
Beide programmacontrollers zien hun werk als echte controlling. Weliswaar spelen de 
werkzaamheden van de RSP-controller zich af in een bestuurlijke setting, toch is het “een en al 
controlling omdat ze de RSP-pot beheert”. Controlling is voor haar het bewaken van 
doelstellingen en van voortgang, het op orde krijgen en houden van de financiële middelen 
(zowel in de inkomsten- als de uitgavensfeer), het tijdig onderkennen van risico’s en de 
borging van rechtmatigheid. Zij vindt dat zij zich een mooie en stevige positie in Fryslân en in 
de regio heeft verworven en lacht als zij vertelt dat zij “de RSP-goeroe” wordt genoemd. De 
andere programmacontroller ziet planning&control als risicobeheersing en vult dat breed in; 
het gaat niet alleen om financiële, maar ook om formatieve, beleidsmatige, juridische en 
bestuurlijke risico’s. Zij legt dan ook bij de beantwoording van de vraag naar de kern van haar 
werkzaamheden de nadruk op de beoordeling van GS en PS-stukken, op de advisering van haar 
programma-manager bij de tekstbijdragen voor planning&controlinstrumenten die hij moet 
schrijven, op het ontwerpen van instrumenten als de informatievoorziening uit een afdeling niet 
op orde is en op de algemene sparringsfunctie die zij voor de programma-manager heeft. 
Opvallend is dat deze programmacontroller met nadruk opmerkt dat zij de GS en PS-stukken 
niet zelf schrijft, omdat zij anders haar onafhankelijke toetsingsrol niet waar kan maken. Bij de 
beschrijving van de werkzaamheden van de bedrijfskundige adviseurs (BKA’s) zal blijken dat 
hier sprake is van een zekere overlap tussen de werkzaamheden van de BKA en de 
programmacontroller.  
 
 7.5 beleidsmedewerkers planning&control 
  
Het cluster Control kan worden verlaten en de aandacht kan worden verlegd naar het cluster dat 
wordt aangeduid met Beleid. Dit cluster, dat direct wordt aangestuurd door de afdelingsmanager 
van FPC, bestaat uit zeven financiële beleidsmedewerkers; vrijwel iedereen heeft de senior 
status, slechts één van hen is junior financieel beleidsmedewerker. Voorts zijn in dit cluster 
specialistische medewerkers, zoals de medewerkster fiscaliteit (met name btw) en de 
medewerkster interne controle en rechtmatigheid ondergebracht. In deze paragraaf zal de 
aandacht vooral uitgaan naar de financiële beleidsmedewerkers die zich in hoofdzaak 
bezighouden met de planning, coördinatie en productie van de instrumenten die in de planning& 
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controlcyclus centraal staan. Gelet op de focus van hun werkzaamheden worden deze 
medewerkers ook wel aangeduid als beleidsmedewerkers planning&control of als de 
instrumentcoördinatoren. In de aanvangsfase van de veldstudie werd mij met nadruk 
gesuggereerd om met deze beleidsmedewerkers te spreken omdat “planning&control echt hun 
feestje was”. Dicht tegen het cluster Beleid functioneren de bedrijfskundige adviseurs (BKA’s). 
Zo vinden er elke week op maandag en op dinsdag vergaderingen plaats waaraan alle 
beleidsmedewerkers en de BKA’s deelnemen. Omdat de bedrijfskundig adviseurs toch heel 
eigen verantwoordelijkheden en takenpakketten hebben zal aan hen in paragraaf 7.6 aparte 
aandacht besteed worden.  
 
Voor de verhuizing naar het gerenoveerde provinciehuis zitten de meeste beleidsmedewerkers 
planning&control in een ruimte met 6 à 7 werkplekken. Elke keer als ik er kom valt op dat ook 
hier hard gewerkt wordt, maar de sfeer is toch anders dan bij het cluster Control. Er wordt 
gelachen en op een collegiale wijze worden relativerende opmerkingen over elkaar gemaakt. Ook 
valt op dat één van de medewerkers zich spontaan bij mij meldt om geïnterviewd te worden, als 
hij in de gaten heeft dat ik in eerste instantie geïnteresseerd ben in de beleidsmedewerkers die 
primair een verantwoordelijkheid hebben voor één van de planning&control instrumenten. 
Uiteraard maken we een afspraak. 
 
In het cluster Beleid zijn de vrouwen in de meerderheid; vijf zijn vrouw en vier, waaronder de 
afdelingsmanager, zijn man. Het opleidingsniveau is hoog. Minimaal heeft men een Hbo-
diploma of een daaraan gelijkwaardige opleiding voltooid in bedrijfseconomie. Een enkeling is 
universitair afgestudeerd en de afdelingsmanager is gepromoveerd in de economische 
wetenschappen aan de Rijksuniversiteit Groningen. Dat laatste is op zichzelf niet opvallend. Wel 
vaker ben ik in lokale overheidsorganisaties gepromoveerde medewerkers tegengekomen, maar 
bij de provincie Fryslân valt op dat het aantal doctores erg hoog is. Een daarvan is buitengewoon 
hoogleraar. Deze hoge opleidingskwalificaties is de reden dat de nieuwe algemeen directeur de 
denkkracht van zijn organisatie prees. En het was een punt van kritiek. Verschillende 
medewerkers waren van oordeel dat het hoge opleidingsniveau in de organisatie er de oorzaak 
van was dat zaken, zoals planning&control, onnodig ingewikkeld waren geworden.  
 
Sommige beleidsmedewerkers kunnen terug zien op een zeer lang dienstverband bij de provincie 
Fryslân en zijn via diverse aanstellingen in hoofdgroepen, sectoren en afdelingen op de afdeling 
FPC beland. Het zijn de medewerkers die de organisatie door en door kennen. De medewerkers 
met een korter dienstverband hebben carrière gemaakt in het bedrijfsleven en/of bij andere 
overheidsorganisaties. Als ik ze vraag waarom ze uiteindelijk voor de overheid hebben gekozen 
wordt vaak verwezen naar het maatschappelijk brede takenpakket van de overheid en naar de 
bestuurlijk/politieke dimensie van het werk. Twee medewerkers die ik sprak hebben uitsluitend 
werkervaring bij de provincie Fryslân omdat zij direct na hun studie in dienst traden; de een 25 
jaar geleden en de ander acht jaar geleden. 
 
 7.5.1 indirecte sturing van de instrumentcoördinatoren  
 
Binnen het cluster Beleid zijn er enkele medewerkers die zich specifiek met de 
planning&controlcyclus en de daarin voorkomende instrumenten bezighouden; ze treden als het 
ware op als coördinator voor ‘hun’ instrument. Deze instrumenten zijn de Begroting, de 
Jaarstukken, de Kadernota en de Bestuursrapportages (Beraps). Voor elk van deze instrumenten 
is een medewerker aangewezen met een primaire verantwoordelijkheid voor zo’n instrument. 
Dat neemt niet weg dat op andere beleidsmedewerkers van het cluster een beroep kan worden 
gedaan om een bijdrage te leveren. Deze vier planning&controlinstrumenten zijn complexe 
188
HOOFDSTUK 7 – ACTOREN VAN DE VELDSTUDIE 
producten en om een beeld te krijgen van de werkzaamheden van de beleidsmedewerkers 
planning&control is een beschrijving en analyse van inhoud en vorm van de vier planning& 
controlinstrumenten en hun plaats in de planning&controlcyclus noodzakelijk.  
 
de begroting 
 
Het meest klassieke planning&controlinstrument is de begroting. Overheidsorganisaties 
hebben altijd zoiets als een begroting gehad en de vaststelling van dat document is een 
jaarlijks hoogtepunt in het vertegenwoordigende orgaan (Parlement, Provinciale Staten en 
Gemeenteraad). Bij de opkomst van planning&control en bij het ontwerpen van de 
planning&controlcyclus was het dan ook vanzelfsprekend dat de begroting daarin een 
prominente plaats zou krijgen. Tijdens mijn veldstudie was de begroting 2011 (PF-080 2010) 
de geldende begroting en was de begroting 2012 (PF-081 2011) in voorbereiding; een proces 
dat al vroeg in 2011 was begonnen. 
 
De begroting 2012 is de eerste begroting die het nieuwe College van Gedeputeerde Staten aan 
Provinciale Staten aanbiedt. Daarom heeft deze begroting een enigszins andere plaats in de 
planning&controlcyclus dan de reguliere cyclus voorschrijft. In de niet-verkiezingsjaren is de 
begroting de uitwerking van de eerste jaarschijf van de in het voorjaar vastgestelde Kadernota 
waarin de hoofdlijnen van het inhoudelijke en financiële beleid meerjarig worden vastgelegd. 
In 2011 verschijnt er geen Kadernota omdat het Coalitieakkoord (PF-082 2011)173 van PvdA, 
CDA en FNP en het op dat akkoord gebaseerde Uitvoeringsprogramma (PF-083 2011)174 deze 
functie hebben overgenomen. Deze twee documenten hebben een bij uitstek politiek/ 
bestuurlijk karakter omdat de inhoud is bepaald door de onderhandelaars van de genoemde 
politieke fracties in de Staten. Toch is er enige betrokkenheid van de medewerkers van het 
cluster beleid bij de totstandkoming en inhoud van deze documenten. De twee 
beleidsmedewerkers die in een regulier jaar de zorg voor de Kadernota hebben, werden voor 
een groot deel van hun tijd ingezet om de politieke onderhandelaars te ondersteunen. Concreet 
betekende dit dat zij zitting hadden in een kleine ambtelijke regiegroep die geformeerd was 
rond de enige ambtelijke ondersteuner die aanwezig was bij de politieke onderhandelingen. 
Deze ambtelijke ondersteuner, overigens geen medewerker van de afdeling FPC, zette drie keer 
per week werkzaamheden ten behoeve van de politieke onderhandelaars uit in een grotere 
groep van zo’n 20 beleidsmedewerkers van diverse afdelingen. Door de aanwezigheid van 
twee medewerkers in de regiegroep was de afdeling FPC nauw betrokken bij de 
totstandkoming van de hoofdlijnen van het strategisch beleid voor de bestuursperiode van de 
aankomende vier jaren. Daarnaast was er een directe betrokkenheid doordat in de slotfase van 
de politieke onderhandelingen de afdelingsmanager van FPC en de senior beleidsmedewerkster 
die ook in de regiegroep had geparticipeerd bij de politieke onderhandelaars aanschoven om te 
praten over het vigerende financiële kader in relatie tot het onderhandelingsakkoord en over 
datgene wat toen al bekend was over het Uitvoeringsakkoord. 
 
De begroting 2012 is een kloek boekwerk van 280 pagina’s. De vormgeving is verzorgd 
zonder dat het een luxe uitgave is geworden. In vergelijking met voorgaande jaren ligt in deze 
begroting het accent meer op de beleidsinhoudelijke teksten dan op tabellen en cijfers. Het 
boekwerk bestaat uit vijf onderdelen, te weten: 
                                               
173 Het coalitieakkoord kreeg een Friese titel mee:  Nije Enerzjy foar Fryslân – Jins dreamen no, jins skiednis 
skielk. Het tweede deel van deze titel zou vertaald kunnen worden met Uw dromen nu, uw geschiedenis later 
(vertaling plp.). De Friese dichter Tsjêbbe Hettinga sluit hiermee zijn gedicht it lân, it lân af. In dit gedicht 
drukt hij de betekenis van Fryslân voor de Friese samenleving uit. De dichtregel is te zien naast de ingang 
van het provinciehuis.  
174 Ook het uitvoeringsprogramma heeft een Friese titel: Koersfest mei nij realisme. (Koersvast met nieuw 
realisme– vertaling plp.) 
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–  het voorwoord (“Foarupwurd”), de inleiding en de begroting in één oogopslag; 
–  de beleidsbegroting; 
– de (wettelijk verplichte) paragrafen; 
– de financiële begroting 
– de bijlagen. 
 
Het Foarupwurd is in het Fries en geeft aan dat de GS willen investeren in de “mienskip” van 
Fryslân, met name door de Friese economie een impuls te geven. Er moet bezuinigd worden, 
maar dat sluit investeringen niet uit. Om deze uitdaging te laten slagen doet GS een vragende 
oproep, getuige de slotzin van hun voorwoord: “Mei-inoar en foar inoar, dat is ommers 
Fryslân?” (PF-082 2011, p. 5).175 In de Inleiding worden het karakter van deze begroting, de 
grote bestuurlijke ontwikkelingen (zoals de overdracht van Rijkstaken naar provinciaal niveau, 
gemeentelijke herindelingen, samenwerking met andere overheden en met maatschappelijke 
organisaties), de gevolgen voor de financiële positie van de provincie van de internationale 
economische en financiële crisis en de financiële positie van de provincie in kort bestek 
beschreven. Over dat laatste onderwerp zijn Gedeputeerde Staten optimistisch. Ondanks het 
feit dat de onderhavige begroting een tekort vertoont van 4 miljoen euro en in 2013 een tekort 
wordt voorzien van 3 miljoen euro, wordt verwacht dat in 2014 en 2015 deze tekorten 
ruimschoots worden gecompenseerd door overschotten van respectievelijk 12 en 13 miljoen.  
 
De begroting 2012 in één oogopslag brengt de baten (€ 414.633.000,-) en lasten (€ 
418.819.000,-) van de 9 beleidsprogramma’s in beeld. De grootste ‘spending departments’ 
zijn de beleidsprogramma’s Verkeer en vervoer (€ 102.259.000,-), Landelijk gebied 
(€70.867.000,-) en Sociaal beleid en zorg (€ 56.286.000,-). De drie beleidsprogramma’s met 
het kleinste beslag op de provinciale financiën zijn: Bestuur en Veiligheid (€ 12.867.000,--), 
Ruimte en Wonen (€ 8.101.000,-) en Wetter (= Water) (€ 3.730.000,-). Ook verschaft de 
begroting in één oogopslag inzicht in de baten- en lastensoorten. Zo wordt bijvoorbeeld 
duidelijk uit welke bronnen de provincie de uitgaven denkt te dekken. 
 
Algemene uitkering uit Provinciefonds   94.823 
Opcenten motorrijtuigenbelasting   61.044 
Baten uit dividenden   40.781 
Rentebaten   14.229 
Goederen en diensten     2.798 
Beschikking over reserves   58.243 
Subsidies e.d. van andere overheden     1.496 
Administratieve boekingen, belastingen en leges     3.282 
Onttrekkingen voorzieningen; bijdragen andere overheden voor specifieke doelen 137.937 
Totaal  414.633 
 
Tabel 7.3: batensoorten begroting 2012 (bedragen x € 1.000,-) (bron: PF-081 2011,  
p. 15). 
 
Na de begroting in één oogopslag, die slechts 4 pagina’s telt, volgt het programmaplan, dat 
bestaat uit negen beleidsprogramma’s, het overzicht van de algemene dekkingsmiddelen en de 
post onvoorzien. Dit is inhoudelijk gezien het belangrijkste onderdeel van de Beleidsbegroting 
en telt dan ook 124 pagina’s. Een beleidsprogramma wordt omschreven als “een samenhangend 
                                               
175 Met elkaar en voor elkaar, dat is immers Fryslân/Friesland (vertaling plp.).  
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geheel van beleidsvelden, waarbij beleid en middelen […] eenduidig aan elkaar zijn 
gekoppeld” (PF-081 2011, p. 19). In totaal zijn er 37 beleidsvelden; een programma bestaat 
minimaal uit 3 en maximaal uit 6 beleidsvelden. Elk programma begint met de vraag “wat 
willen we bereiken en wat mag het kosten?”. Deze gedeelten kunnen gezien worden als een 
beschrijving van de algemene doelstellingen van het programma. De hiervoor vrijgemaakte 
middelen worden gepresenteerd in een meerjarige tabel van baten en lasten per beleidsveld van 
het desbetreffende programma. Dit algemene gedeelte geeft ook inzicht in welke effecten het 
Uitvoeringsprogramma heeft op het programma en de daarbij horende beleidsvelden. Ten slotte 
worden de voor de uitvoering van het programma en de beleidsvelden de eerder vastgestelde 
kaderstellende beleidsnota’s en de relevante wetten en regelgeving opgesomd. Als 
Gedeputeerde Staten voorzien dat zij nieuwe nota’s van een dergelijke strekking in 2012 aan 
Provinciale Staten gaan voorleggen, wordt daar melding van gemaakt. 
 
Dan komen de beleidsvelden zelf aan de beurt. Dat geschiedt aan de hand van een drietal 
vragen, die tezamen bekend staan als de 3-W’s systematiek:  
– wat willen we bereiken? 
– wat gaan we daarvoor doen in 2012? 
– wat mag het kosten? (Aardema 2003, p. 292).176 
 
Het antwoord op de eerste vraag kan worden gezien als een doel(en)indicatie. Veelal betreft 
dat iteratieve doelstellingen, dat wil zeggen doelstellingen die niet eenmalig of binnen een 
bepaalde periode behaald moeten worden of geleidelijk gerealiseerd moeten worden, maar 
doelen die als het ware voortdurend, dus elke dag weer, tot stand gebracht moeten worden 
(Kuypers 1973, p. 29). Een voorbeeld: beleidsprogramma 1 (bestuur en veiligheid) heeft zes 
beleidsvelden. Het eerste beleidsveld betreft Provinciale Staten en Statengriffie. Als 
doelstelling voor dit beleidsveld wordt geformuleerd: “Het […] effectief en efficiënt laten 
functioneren van Provinciale Staten, zowel van het individuele Statenlid als van het 
bestuursorgaan als zodanig.” (PF-081 2011, p. 23). Duidelijk is dat dit geen eenmalig en 
tijdsgebonden doelstelling is, maar een opgave waar de provincie zich elke dag voor gesteld 
ziet. Het antwoord op de tweede W-vraag bij dit voorbeeld houdt concreet in wat in het kader 
van deze iteratieve doelstelling in 2012 gedaan zal worden. Het zijn in feite opsommingen van 
(iteratieve) tussendoelen en (iteratieve) middelen, af en toe voorzien van prestatie-indicatoren 
met een concrete normering. Zo wordt in het zojuist genoemde beleidsveld benoemd dat 
besluiten van Provinciale Staten tijdig zullen worden afgehandeld en uit de norm die daaraan 
gekoppeld wordt is op te maken dat onder tijdig in dit verband verstaan moet worden 10 dagen 
na besluitvorming van Provinciale Staten. Lang niet alle voornemens voor 2012 worden op een 
dergelijk concrete wijze genormeerd. De derde W-vraag geeft het antwoord op het meest 
concrete middel: het geld. In een staat van baten en lasten worden de begrotingscijfers van 
2010 tot en met 2015, alsmede de rekeningcijfers van het meest recente jaar (2010) 
gepresenteerd; een uitsplitsing wordt gemaakt voor structurele en tijdelijke budgetten. Als er 
sprake is van nieuw beleid, dan is dat zichtbaar gemaakt in deze meerjarige staat van baten en 
lasten. Ook hier een voorbeeld. In het Uitvoeringsprogramma is bepaald dat het houden van 
een jaarlijkse veteranendag in Fryslân structureel moet worden veiliggesteld. In de tabel van 
baten en lasten wordt dan ook bij het beleidsveld 1.2 (Gedeputeerde Staten) in de jaren 2012 
tot en met 2015 30.000,- euro hiervoor opgenomen als nieuw beleid. 
 
Het inhoudelijk programmatische deel van de beleidsbegroting bevat een schat aan informatie 
over het beleid dat de provincie in 2012 wil gaan voeren en de middelen die zij daarbij denkt in 
te zetten. Door de rustige lay-out en vooral door de consequent doorgevoerde systematiek van 
de 3-W’s is dit gedeelte van de Beleidsbegroting toegankelijk voor Statenleden en 
                                               
176 Aardema verwijst naar de nota Van beleidsbegroting tot beleidsverantwoording (VBTB), Tweede Kamer 
1998-1999, 26573, nr. 1-2.  
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geïnteresseerden. De 3-W-systematiek zorgt er voor dat doelen en middelen expliciet worden 
benoemd en met elkaar in verband gebracht worden. Hierdoor heeft de begroting een sterk 
finalistisch fundament gekregen. En ander sterk punt van de begroting is dat bij vrijwel elk 
beleidsveld een poging wordt gedaan om prestatie-indicatoren te benoemen. Naast deze sterke 
punten zijn er ook verbeterpunten aan te merken. Ondanks de gehanteerde systematiek zijn de 
verschillen tussen de beleidsprogramma’s, en soms tussen beleidsvelden, groot. Zo volstaan 
sommige beleidsprogramma’s met een korte doelindicatie terwijl andere op die plaats met 
uitvoerige doelbeschrijvingen en toelichtingen daarop komen. Hetzelfde geldt voor de 
middelenparagrafen, dus het antwoord op de vraag wat er concreet in 2012 gaat gebeuren om 
de gestelde doelen te bereiken. Kiest men in het ene programma voor een puntsgewijze 
opsomming, in een ander programma staan uitvoerige beschouwingen. Ook de vertaalslag van 
middelen (niet zijnde het geld) naar prestatie-indicatoren is interessant. Het ene 
beleidsprogramma is veel consequenter en vollediger in die vertaling dan het andere 
beleidsprogramma. Ook de verschillen tussen de tabellen met prestatie-indicatoren zijn 
aanzienlijk. In het ene geval wordt alleen gekozen voor een indicator bij een bepaald 
onderwerp, in andere gevallen wordt dat uitgebreid met informatie of er sprake is van een 
nulmeting. De meest uitgebreide prestatie-indicaties zijn die waarin meerjarig177 de 
streefwaarden worden aangegeven. Duidelijk is dat de ontwikkeling van prestatie-indicatoren, 
en het SMART178 maken van de begroting, nog in ontwikkeling zijn. Door deze verschillen in 
de uitwerking van de gekozen systematiek verkeert de beleidsbegroting 2012 van de provincie 
in een overgangsfase van een formeel finalistische naar een materieel finalistische begroting. 
Omdat bij alle beleidsprogramma’s de lasten hoger zijn dan de baten, is in hoofdstuk 10 van de 
programmabegroting aandacht voor de algemene dekkingsmiddelen die de provincie kan 
inzetten om de negatieve saldi af te dekken. Dit hoofdstuk is geheel anders van opzet dan de 
voorgaande hoofdstukken. Hier geen doel- en middelenbepalingen en geen prestatie-
indicatoren, maar korte toelichtingen op de diverse posten179 in het meerjarige overzicht van 
baten en lasten van de algemene dekkingsmiddelen en op de post onvoorzien. 
Hoofdstuk 10 sluit het programmatische deel van de Beleidsbegroting af, maar niet de 
Beleidsbegroting als zodanig. In het door het Rijk genomen Besluit Begroting en Verantwoor-
ding provincies en gemeenten (BBV180) is bepaald dat de beleidsbegroting een aantal 
paragrafen dient te kennen waarin per thema als het ware een dwarsdoorsnede van de 
beleidsprogramma’s wordt gemaakt. Het BBV schrijft in ieder geval voor dat aparte aandacht 
besteed moet worden aan de provinciale heffingen, aan het weerstandsvermogen van de 
provincie, aan het onderhoud van de kapitaalgoederen, aan financiering, aan met de provincie 
verbonden partijen, aan het te voeren grondbeleid en aan de bedrijfsvoering. De provincies zijn 
vrij om het aantal paragrafen uit te breiden en dat heeft Fryslân dan ook gedaan. Naast de 
zojuist genoemde verplicht voorgeschreven paragrafen schrijft de financiële verordening van 
Fryslân  aanvullend voor dat er aandacht is voor inhuur van derden, voor handhaving en voor 
de zogenoemde NUON-middelen (PF-084 2009, art. 5.5). 
177 Dit kan zowel retrospectief als prospectief zijn. Zo wordt in het beleidsprogramma Milieu regelmatig 
teruggekeken naar de jaren 2010 en 2011 en vooruitgekeken naar 2012 en de drie jaren die daarop volgen. 
178 SMART is een populaire eis die aan overheidsdoelstellingen wordt gesteld. Doelstellingen zouden vooral 
Specifiek, Meetbaar, Acceptabel, Realistisch en Tijdsgebonden moeten zijn.  
179 De algemene dekkingsmiddelen zijn: uitkering uit het Provincie fonds, de opcenten op de 
motorrijtuigenbelasting, dividenden, financieringsrente, BTW-compensatiefonds, interne financiering en 
overige algemene dekkingsmiddelen.  
180 Besluit van 17 januari 2003, houdende de voorschriften voor de begrotings- en verantwoordings-
documenten, uitvoeringsinformatie en informatie voor derden van provincies en gemeenten (Besluit 
begroting en verantwoording provincies en gemeenten) 
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Deze paragrafen bevatten – aanvullend op de programmabegroting – veel interessante 
informatie. Het voert te ver om elke paragraaf uitvoerig te behandelen. Daarom puntsgewijs 
enkele opmerkelijkheden: 
– De paragraaf over de provinciale heffingen maakt duidelijk dat er drie soorten provinciale
heffingen zijn. In afnemende volgorde van omvang zijn dat de opcenten op de motor-
rijtuigenbelasting, de grondwaterbelasting en de leges. In 2012 wordt de opbrengst van de
opcenten op de motorrijtuigbelasting geraamd op 61 miljoen euro; de nog onbenutte
belastingcapaciteit is per 1 april 2012 circa 26,6 miljoen euro. Verder blijkt dat Fryslân in
2010 – 2012 met deze heffing zo’n 4 tot 6 procent boven het gemiddelde van de 12
provincies ligt.
– Met het weerstandsvermogen wordt beoordeeld of Fryslân in staat is de risico’s op te
vangen zonder dat de continuïteit van de uitvoering in gevaar komt, dan wel dat het beleid
gewijzigd moet worden. De paragraaf over het weerstandsvermogen geeft inzicht in de
beschikbare en benodigde weerstandscapaciteit en somt 15 actuele risico’s op. De
conclusie is dat het “weerstandsvermogen van de provincie toereikend is, ofwel de
beschikbare weerstandscapaciteit is groter dan de benodigde weerstandscapaciteit” (PF-
081 2011, p. 153).
– In de paragraaf over het onderhoud van kapitaalsgoederen wordt het beleid m.b.t. het
onderhoud en beheer van infrastructurele werken (wegen, vaarwegen, kunstwerken), de
voorzieningen (zoals groenvoorzieningen) en de gebouwen en opstallen van de provincie
uiteengezet.
– De vierde verplichte paragraaf heeft als titel Financiering. In deze paragraaf wordt
toegelicht hoe de provincie het beheer van de financiële middelen vormgeeft. In feite gaat
het hier om de treasury-functie binnen de provincie. Uit de paragraaf blijkt dat het
gemiddeld belegd vermogen van de provincie Fryslân in 2012 591.200.000,-- euro
bedraagt en dat verwacht wordt dat dit vermogen oploopt tot 968.100.000,-- euro in 2022.
– De volgende paragraaf gaat in op de verbonden partijen van de provincie en op de door de
provincie afgesloten convenanten met andere overheden en/of maatschappelijke organi-
saties. Een verbonden partij is een rechtspersoonlijkheid bezittend samenwerkingsverband
van de provincie met één of meer externe partijen. In zo’n samenwerkingsverband heeft de
provincie een bestuurlijk (zitting in bestuur of stemrecht) en een financieel belang (provin-
ciaal geld of een financiële garantiestelling). Een convenant is een overeenkomst tussen de
provincie en een publiek- of privaatrechtelijke partner met daarin afspraken hoe pro-
vinciale doelen verwezenlijkt worden en/of hoe bevoegdheden zullen worden uitgeoefend.
De paragraaf somt 21 verbonden partijen op; het aantal convenanten bedraagt 22.
– In paragraaf 6 wordt het grondbeleid van de provincie toegelicht. De provincie verwerft
grond voor de realisatie van natuur, landbouwkundige structuurverbetering, (vaar)wegen-
aanleg, bedrijfsterreinen, milieuprojecten (bodemsanering, afval, baggerdepots e.d.) en
recreatie.
– De paragrafen 8 en 9 zijn respectievelijk gewijd aan de handhavingstaken van de provincie
en aan de zogenoemde NUON-middelen. Dat op instigatie van de Staten aan het laatste
onderwerp een aparte paragraaf gewijd moest worden is begrijpelijk gezien het enorme
financiële belang dat hier achter schuil gaat. In 2009 kocht het Zweedse energiebedrijf
Vattenfall voor circa 10 miljard het Nederlandse energiebedrijf NUON. Een van de
grootaandeelhouders was de provincie Fryslân. Aan de verkoop van NUON-aandelen
houdt Fryslân 1,25 miljard euro over die grotendeels in een aparte reserve zijn
ondergebracht. De paragraaf over de NUON-middelen geeft inzicht in de wijze waarop
deze middelen worden beheerd181 en welke criteria gehanteerd zullen worden bij de
aanwending van dividenden en het NUON-vermogen.
181 Een groot deel van het NUON-vermogen wordt beheerd door de vermogensbeheerders BNG 
Vermogensbeheer en BNP Paribas Investment Partners. De beleggingsstrategie is conservatief: er wordt 
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Van de negen paragrafen is paragraaf 7 voor deze studie het interessantst. Deze paragraaf (13 
pagina’s) is gewijd aan de bedrijfsvoering, ofwel “de planning en organisatie van de middelen 
en activiteiten teneinde de doelen van de beleidsprogramma’s te bereiken” (PF-081 2011, p. 
185). Preciezer omschreven als “het geheel van activiteiten en bijbehorende informatievoor-
ziening en de planning en sturing om de realisatie van de doelstellingen van de beleidspro-
gramma’s mogelijk te maken” (PF-081 2011, 185). De uitgangspunten hiervoor zijn 
doelmatigheid, doeltreffendheid en rechtmatigheid. Aan elk van deze centrale begrippen wordt 
een passage182 gewijd die hieronder zijn samengevat in een zogenaamd finaal beleidsmodel of 
doelboom (Kuypers 1980, deel A, p. 51-110 en deel B, p. 147-186).183 De actor in dit 
beleidsfragment is uiteindelijk Provinciale Staten. Omdat het hier gaat om teksten in de 
begroting 2012 ligt het voor de hand om als tijdstip 1 januari 2012 te kiezen en als tijdshorizon 
31 december 2012. De verschillende beleidselementen – dat wil zeggen een middel of een doel 
– die in het kader van doelmatigheid worden genoemd zijn op navolgende wijze in een finaal 
verband te plaatsen. 
 
Deze schematische weergave maakt de complexiteit van het beleid met betrekking tot de 
bedrijfsvoering duidelijk. Niet alleen zijn er al snel 18 beleidselementen te onderscheiden, ook 
zullen die beleidselementen elk op zich – en in hun (finale) relatie tot elkaar – nader geinstru-
menteerd moeten worden. De complexiteit neemt snel toe als blijkt dat de gewenste 
(compactere) organisatie in overeenstemming gebracht moet worden met die van andere 
provincies en dat daartoe in een benchmark de bedrijfsvoeringskosten van andere provincies 
vergeleken zullen worden. Deze benchmark moet mede dienen om een bij de begroting 2012 
opgelegde structurele bezuinigingstaakstelling van 1,1 miljoen euro, oplopend tot 2,5 miljoen, 
te onderbouwen. Deze bezuinigingstaakstelling 2012 komt bovenop structurele taakstellingen 
uit 2005 van 10 miljoen euro en uit 2011 van 6 tot 7,5 miljoen euro. Vanaf 2005 moet er dus 
structureel tussen de 17 en 20 miljoen euro bezuinigd worden op de bedrijfsvoering. De 
complexiteit wordt verder benadrukt door de opsomming van beleidsnota’s en relevante regel-
geving van Europese, nationale en provinciale aard, die als kaderstellend voor het te voeren 
bedrijfsvoeringsbeleid worden opgevoerd.184 Overigens valt daarin op dat een eigen 
provinciale nota planning&control niet genoemd wordt. In een poging om de complexiteit te 
reduceren worden de vier “belangrijkste” onderwerpen uit het bedrijfsvoeringsbeleid 
uitgelicht. Deze onderwerpen zijn: 
– strategische personeelsplanning en inhuur van derden 
– samenwerking met andere overheden 
– nieuwe/Friese werken en huisvesting185 
– sturing en beheersing t.b.v. effectieve, efficiënte en rechtmatige beleidsvoering. 
 
                                                                                                                                                   
alleen belegd in obligaties van Europese landen en banken met minimaal een AAA-rating en 60% van de 
obligaties dient een AAA-rating te hebben.  
182 Zie voor de letterlijke passages waarop het beleidsmodel is gebaseerd bijlage 3.  
183 Kuypers specificeert dit soort doelbomen als empirisch (deel A, p. 57) om aan te geven dat ze zijn 
‘onttrokken’ aan in de praktijk gebruikte beleidsdocumenten. Omdat het hier gaat om officieel vastgesteld 
beleid en het nog maar zeer de vraag is of dit beleid ook daadwerkelijk wordt uitgevoerd zoals beschreven, 
lijkt mij de aanduiding formele doelboom adequater.  
184 In totaal worden er 24 van zulke kaderstellende documenten opgevoerd. Hiervan zijn er 11 van Europees en 
nationaal niveau en 13 door de Provinciale en/of Gedeputeerde Staten zelf vastgesteld.  
185 Dit onderwerp verwijst naar de nieuwe werkplekfilosofie in het nieuw verbouwde en gerenoveerde 
provinciehuis. Een belangrijk onderdeel van deze filosofie is dat vrijwel niemand meer een vaste werkplek 
heeft en dat er minder fysieke werkplekken zijn dan medewerkers. De tijdens de veldstudie opgevangen 
indrukken van medewerkers waren gereserveerd tot negatief. Opvallend was verder dat vrij snel na de 
verhuizing de medewerkers ‘hun’ vaste plek opzochten.  
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Bij het eerste genoemde onderwerp zal kort stil worden gestaan. Omdat met name het laatst 
genoemde onderwerp interessant is voor het onderwerp van deze studie, zal daar meer 
aandacht aan besteed worden.  
Uit de strategische personeelsplanning blijkt dat de formatie van 823 fte.’s in 2012 moet zijn 
gereduceerd tot 789 en dat in 2015 een verdere reductie (tot 716) gerealiseerd moet zijn. Deze 
afname betreft met name de tijdelijke formatie; is de verhouding in 2012 tussen vaste en 
tijdelijke formatie nog 83-17%, in 2015 zal die naar verwachting 94-6% bedragen. Al te grote 
problemen worden niet verwacht omdat het verloop van het personeel groter zal zijn dan de 
afname van formatieplaatsen (PF-081 2011, p. 187-191).  
Het vierde “belangrijke” onderwerp uit het bedrijfsvoeringsbeleid ligt het dichtst aan tegen het 
onderwerp van deze studie. Nu gaat het niet meer over bedrijfsvoering in het algemeen, maar 
specifiek over sturing en beheersing. Dus over planning&control.  
Het beleidsmodel maakt duidelijk dat de bestuurlijke einddoelen – de verbeterde aansturing 
door PS en de verbeterde verantwoording door GS – bereikt moeten worden door 
verschillende wegen te bewandelen. De opgave voor de afdeling FPC en voor de 
beleidsmedewerkers planning&control lijkt met name te liggen in het middengedeelte van het 
beleidsmodel, waar de wenselijkheid van een duidelijk beheersinstrumentarium middels 
transparante informatie wordt uitgesproken. Een ambtelijke Stuurgroep is hiertoe in het leven 
geroepen.  
Twee van de vier hoofddelen van de beleidsbegroting zijn nu behandeld, te weten de 
beleidsprogramma’s en de verplichte paragrafen. Er resten er nog twee: de Financiële 
begroting en de bijlagen. Ook de Financiële begroting is verplicht voorgeschreven in het 
BBV. Dit deel van de beleidsbegroting beslaat 17 pagina’s en geeft allereerst inzicht in 
externe financiële ontwikkelingen en (tussentijdse186) financiële besluiten van de provincie 
zelf sinds de begroting 2011 en de doorwerking daarvan in de begroting 2012 en de drie 
daarop volgende jaren. Een volgend onderdeel van de Financiële begroting is het overzicht 
van baten en lasten en investeringen. Dit overzicht is in feite een herhaling van datgene wat bij 
de beleidsprogramma’s is vermeld als antwoord op de vraag “wat mag het  kosten?”, zij het 
dat nu ook per beleidsprogramma is aangegeven welke onttrekkingen en toevoegingen aan de 
reserves worden voorzien. Dit cijfermatige overzicht beslaat ook meerdere jaren en de 
grootste verschillen tussen de diverse jaren worden toegelicht. De Financiële begroting sluit af 
met een uiteenzetting over de financiële positie van de provincie. Die wordt omschreven als 
“het vermogen van de provincie in relatie tot de exploitatie, met in achtneming van de 
risico’s” (PF-081 2011, p. 225). Dit deel van de Financiële begroting is met name van belang 
voor de accountant om tot een oordeel te komen over de getrouwheid van de jaarrekening. 
Voor veel van de onderwerpen die aan de orde komen wordt verwezen naar voorafgaande 
informatie in de Beleidsbegroting of naar de in de Beleidsbegroting opgenomen bijlagen. 
186 Bijvoorbeeld in één van de Bestuursrapportages (Beraps). Dit instrument zal later besproken worden. 
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Deze Bijlagen omvatten 51 pagina’s over de volgende onderwerpen: 
– opgeleverde en onderhanden investeringen
– begrotingshistorie per programma
– overzicht van structurele en incidentele budgetten
– verloop van de vaste activa
– verloop van de reserves, voorzieningen en overlopende passiva
– overzicht eindige tijdelijke budgetten 2011
– raming van het EMU-saldo187
– aan arbeidskosten gerelateerde verplichtingen
– overzicht met voorstellen uit het Uitvoeringsprogramma 2011-2015
– gronden waarop de ramingen in de Begroting zijn gebaseerd
– subsidiestaat.
Van oudsher is de Begroting een belangrijk document in het overheidsbestuur. De vaststelling 
van de begroting, meestal in het najaar, is traditioneel een hoogtepunt in het ‘parlementaire’ 
jaar. In hoofdstuk 6 is besproken dat de provincie Fryslân in het kader van een nieuwe 
planning&controlcyclus dit hoogtepunt wilde verleggen naar het voorjaar van het jaar 
voorafgaande aan het jaar waarvoor de Begroting geldt. Dat moment zou dan de vaststelling 
van de Kadernota zijn. De hierachter liggende gedachte is dat de verantwoordelijkheid van 
Provinciale Staten beter tot zijn recht komt als zij zich uitspreken over het vierjarige en steeds in 
de tijd verschuivende beleids- en financieel kader dan over een periode van één jaar. Als niet de 
Begroting maar de Kadernota het belangrijkste document zou zijn, dan zou bij de vaststelling 
van de Begroting volstaan kunnen worden met na te gaan of de desbetreffende begroting binnen 
de eerste jaarschijf van het meerjarig kader is gebleven en of de eventueel aangebrachte 
wijzigingen daarop politiek acceptabel zijn. In zekere zin heeft de verschuiving van het 
politieke en parlementaire zwaartepunt in Fryslân plaatsgevonden. Door de introductie van de 
Kadernota is de Begroting als belangrijkste document enigszins geërodeerd, maar niet in die 
mate dat de Begroting slechts als een uitwerkingsdocument van de Kadernota kan worden 
gezien. Natuurlijk wordt bij de Begroting de relatie gelegd tussen de eerste jaarschijf van de 
Kadernota, maar de Algemene Beschouwingen bij en de uiteindelijke vaststelling van de 
Begroting in het najaar zijn het hoogtepunt van het bestuurlijke jaar in Fryslân gebleven. 
In de Begroting stellen Provinciale Staten, op voorstel van Gedeputeerde Staten, het 
inhoudelijke, bedrijfsvoerings- en financiële beleid voor het voorliggende jaar vast. Zoals eerder 
is opgemerkt leidt dat tot een dik boekwerk met een enorme hoeveelheid informatie. Door een 
strakke systematiek te hanteren is geprobeerd om deze hoeveelheid zodanig te ordenen dat ze 
voor de gebruikers van de Begroting toegankelijk wordt. Deze systematiek is met name terug te 
vinden in de 3 W-vragen, die als een uitwerking van finalistisch beleidsdenken gezien kan 
worden. Toch heeft de Begroting in de praktijk niet dat krachtige stuureffect dat daarvan 
verwacht mag worden. In mijn gesprekken met medewerkers werd zelden gerefereerd aan de 
Begroting als basisdocument om het eigen organisationele handelen van richting te voorzien. 
Veeleer zagen medewerkers de begroting als een document dat blijkbaar op hoog niveau van de 
organisatie betekenis heeft en voor hen hoofdzakelijk van belang is omdat daarmee de besteding 
van budgetten geautoriseerd wordt. Opvallend was dat juist bij de beleidsmedewerkers 
planning&control scepsis was over de omvang van het boekwerk waarin de Begroting is vervat. 
Net als in vele andere overheidsorganisaties wordt in de provincie Fryslân de betekenis van de 
begroting zowel over- als onderschat. 
187 De norm die bepaalt dat het begrotingstekort en de staatsschuld van een land niet hoger mogen zijn dan 3% 
respectievelijk 60% van het bbp. Deze normen gelden voor de gehele collectieve sector van een land, 
waardoor de financiële positie van lagere overheden hierbij wordt betrokken.  
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de jaarstukken 
De aandacht die ik aan de beschrijving van de begroting heb besteed is voornamelijk bedoeld 
om een indruk te geven wat er in het boekwerk staat en om aan te geven hoe lastig het is om 
zo’n boekwerk samenstellen. Na de behandeling van de hoofdinstrumenten van de 
planning&controlcyclus zal ik hier nog op terug komen omdat met name de samenstelling van 
zulke boekwerken een belangrijke verantwoordelijkheid is van de beleidsmedewerkers 
planning&control. Daarnaast heeft deze uitvoerige beschrijving het voordeel dat de aandacht 
voor de jaarstukken van de provincie beknopter kan zijn, omdat het jaarverslag en de 
jaarrekening van de provincie het spiegelbeeld van de Begroting zijn. 
Drie van de vier jaarstukken van de provincie zitten gebundeld in een boekwerk van 419 
pagina’s (PF-074 2011).188 Dit boekwerk, net als de begroting ook keurig verzorgd, bestaat uit 
drie delen: het jaarverslag, de jaarrekening en het burgerjaarverslag. Verreweg de meeste 
aandacht is er voor het jaarverslag. In 321 pagina’s wordt verslag gedaan van de uitvoering 
van de begroting. Na een voorwoord (“Foaropwurd”), een inleiding en de jaarrekening in één 
oogopslag, is er ruimte voor de programmaverantwoording. Per beleidsprogramma wordt met 
dezelfde systematiek (de 3 W’s) als in de Begroting beschreven hoe de doelrealisatie van het 
programma en van de daarbij behorende thema’s in het afgelopen jaar zijn geweest. Er zijn 
twee verschillen met de begroting. De drie vragen die samen de 3 W-systematiek vormen, 
staan nu in de verleden of in de voltooid verleden tijd. Dus de hoofdvragen zijn nu: 
– wat wilden we bereiken?
– wat hebben we gedaan (hebben we gedaan wat we moesten doen)?
– wat heeft het programma/het thema gekost?
Interessanter dan dit voor de hand liggende verschil is de waardering die gegeven is aan de 
ontwikkeling van doelstellingen en aan de mate van realisatie daarvan, zowel wat resultaten 
als kosten betreft. Hiertoe is een matrix ontwikkeld met op de horizontale as de drie W-vragen 
en op de verticale as de onderverdeling in beleid en tijd. Met een kleur – het zogenoemde 
‘stoplichtenmodel’ – wordt in één oogopslag duidelijk of een programma qua beleidsdoel-
stellingen is gewijzigd en of de voorgenomen resultaten zijn gehaald. De matrix levert 15 
mogelijkheden op (zie figuur 7.4).  
Een paar leesvoorbeelden. Als men verwacht dat een doel zoals het in de begroting is 
geformuleerd wordt gerealiseerd kleurt de cel groen. Als ook nog wordt verwacht dat dat in de 
voorziene tijdsperiode gebeurt dan wordt de gehele 1e W-vraag groen gekleurd. Zijn de 
voorgenomen resultaten inhoudelijk niet gehaald dan kleurt de beleidscel op de 2e W-vraag 
rood. En dat is ook het geval in de tijdcel als de voorgenomen gewenste resultaten niet op tijd 
zijn gehaald. Bij de derde W-vraag (Wat heeft het gekost?) indiceert een groene 
kleurmarkering dat de uitgaven van het betreffende onderdeel binnen de toegestane financiële 
bandbreedte zijn gebleven. Een oranje markering geeft aan dat er sprake is van een 
onderbesteding buiten de bandbreedte en bij rood is er overbesteed boven de bandbreedte.189  
188 Het vierde jaarstuk is de jaarrekening van het Fonds Nazorg Stortplaatsen Fryslân dat in een afzonderlijk 
boekwerk is opgenomen.  
189 De bandbreedte voor groen is een overschrijding of een onderschrijding kleiner dan 10% en kleiner dan € 
50.000, -. Bij een gele markering is er sprake van een onderschrijding die groter is dan 10% en € 50.000, -. 
De kleur rood staat voor een overbesteding van minstens 10% en € 50.000, -.  
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Figuur 7.4 – matrix met vragen op basis van de 3 W-systematiek m.b.t. de aspecten 
beleid en tijd (bron: PF-074 2011, p. 20) 190 
 
Deze kleurmarkeringen worden consequent in de programmaverantwoording gebruikt. Elk 
van de negen programma’s begint met een tabel waarin de doelstellingen van het 
programma getoetst worden met behulp van de drie W-vragen. Het resultaat is een matrix 
waarvan de cellen met de kleur groen, geel of rood zijn gekleurd. In de begeleidende tekst 
wordt de verleende kleurmarkering toegelicht. Vervolgens komen de thema’s waaruit een 
programma bestaat aan de beurt. Bij deze thema’s worden de gewenste resultaten opgesomd 
en met de kleuren groen, geel en oranje wordt aangegeven of die resultaten inhoudelijk, in 
de daarvoor voorziene periode en met het beschikbare budget zijn gehaald. 
 
In figuur 7.5 is een voorbeeld opgenomen van een onderdeel van het beleidsprogramma 6 
(Economie, recreatie en toerisme). Dit programma valt uiteen in een achttal thema’s. Het 
vijfde thema heeft betrekking op het Waddenfonds. De eerste matrix maakt met de groene 
kleur duidelijk dat het oorspronkelijk hiervoor geformuleerde doel ongewijzigd is gebleven 
en dat de voorgenomen resultaten zijn behaald. De kosten die met dit thema gemoeid zijn 
baren blijkbaar zorgen, getuige de gele kleurmarkering. De tweede matrix geeft nadere 
informatie over de voorgenomen en dus gewenste resultaten. Nu is te zien dat inhoudelijk 
(‘beleid’) drie van de vijf gewenste resultaten zijn behaald, dat één gewenst resultaat niet en 
dat één gewenst resultaat niet en eveneens één resultaat deels behaald is.191 Qua 
                                               
190 Met betrekking tot de kosten is er sprake van een kennelijke fout. Een gele markering wordt toegekend bij 
een bepaalde onderbesteding, maar diezelfde onderbesteding levert ook een rode kleur op.  
191 Over gewenst resultaat 4 wordt in de toelichting opgemerkt dat de genoemde koppeling met andere 
geldstromen een schier onmogelijke opgave is, gelet op de van kracht zijnde criteria. Bij resultaat 5 wordt 
niet meer opgemerkt dan dat het deels gelukt is en het voor het Waddenfonds een moeilijke opgave is (PF-
074 2011, p. 155).  
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tijdsplanning is er tevredenheid bij alle resultaten. Dat de geldkolom geel is gekleurd is toe 
te schrijven aan het feit dat sprake is van een forse onderbesteding.  
 
 
 
 
 
Figuur 7.5 – voorbeeld van een beleidsthema met kleurmarkeringen (bron: PF-074 – 
2011, p. 153). 
 
Het is interessant om de kleurmarkeringen in het jaarverslag op te vatten als indicatoren 
voor de mate waarin de provincie in het voorbije jaar in control is geweest. Immers als alle 
kwalificaties groen zijn – dus alles wordt gedaan zoals gepland, binnen de tijd en het budget 
dat daarvoor zijn geraamd – dan is de uitvoering verlopen zoals die was voorgenomen. De 
conclusie dat de provincie dan 100% ‘in control’ zou zijn ligt dan voor de hand.192 Een 
nadere analyse leidt tot opmerkelijke uitkomsten. Deze analyse kan op programmaniveau en 
op resultatenniveau worden gemaakt.193   
 
Op programmaniveau wordt per thema waarin het desbetreffende programma is 
onderverdeeld een overall antwoord gegeven op de drie W-vragen. De negen programma’s 
bestaan in totaal uit 41 thema’s. Dit betekent dat er 123 kleurmarkeringen zijn toegekend. In 
83% is de kleur groen, 15% is geel en 2% is rood. De verschillen in scores tussen de drie W-
vragen zijn gering. De tweede W-vraag – wat hebben we gedaan om het doel te bereiken? – 
scoort het hoogst met 90% groen, 10% geel en 0% rood. Relatief het minst scoort de derde 
W-vraag – wat heeft het gekost? – waar nog altijd driekwart groen is, een vijfde geel en 5% 
rood. Deze rode kwalificaties komen bij de eerste W-vraag – wat was het te bereiken doel? – 
en de tweede W-vraag niet voor. Zie tabel 7.4. 
  
                                               
192 In theorie kan er ook sprake zijn van toeval, zij het dat de waarschijnlijkheid daarvan erg klein is. Ook is 
theoretisch verdedigbaar dat een systeem van planning&control contraproductief werkt en dat 100% 
doelbereiking alleen gerealiseerd kan worden als een organisatie geen systeem van planning&control kent. 
193 Het is goed om hierbij te bedenken dat de kleurenindicaties op ordinaal meetniveau liggen. Door aan de 
kleuren een cijferwaarde toe te kennen en de daaruitvolgende berekeningen te interpreteren op een schaal 
die van 0.0 tot 1.0 loopt, wordt de suggestie gewekt dat er sprake is van een interval of zelfs ratio 
meetniveau. De oorspronkelijke gegevens blijven, qua meetniveau, natuurlijk ordinaal van aard.  
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 W-vraag 1 (doel) W-vraag 2 (resultaat) W-vraag 3 (kosten) TOTAAL 
Groen 87% 90% 73% 83% 
Geel 13% 10% 22% 15% 
Rood - - 5% 2% 
 100% (N = 40194) 100% (N = 41) 100% (N = 41) 100% (N = 123) 
 
Tabel 7.4 – samenvatting van kleurmarkeringen op programmaniveau (2010). 
 
De scores in tabel 7.4 heb ik uitgedrukt in één getal op een schaal van 0 tot 1, waarbij 0 staat voor 
volledig out-of-control en 1 voor 100% in control. De samenvattende score is dan .90 ofwel 90% 
in control.195 Ik zal dit in het vervolg het planning&control cijfer of de planning&control index 
(PCi) noemen. Drie van de negen programma’s kleuren geheel groen en hebben dus een PCi van 
1. Zeven van de negen programma’s hebben geen rode markering. De laagste PCi’s op 
programmaniveau zijn nog altijd 0.83.  
 
Een soortgelijke analyse kan uitgevoerd worden op resultatenniveau. Per thema van een 
programma zijn de resultaten opgesomd die bereikt moesten worden en geïndiceerd met de 
kleuren groen, geel en rood op de aspecten inhoud, tijd en geld. Dit levert een veel grotere 
verzameling op dan de eerste analyse. De 41 thema’s zijn onderverdeeld in 330 maatregelen die 
gerealiseerd moesten worden en daaraan zijn in totaal 952 kleurmarkeringen toegekend.196 Ook 
op resultatenniveau is de score overwegend groen en wijken de percentages nauwelijks af van die 
van het programmaniveau; 82% is groen, 16% is geel en 2% is rood. De uitsplitsing naar de 
aspecten beleid, tijd en geld is te vinden in tabel 7.5. 
  
 Beleid Tijd Geld TOTAAL 
Groen 91% 78% 75% 82% 
Geel 6% 19% 24% 16% 
Rood 2% 3% 1% 2% 
 100% (N = 330) 100% (N = 322) 100% (N = 300) 100% (N = 952) 
 
Tabel 7.5 – samenvatting van kleurenmarkeringen op resultatenniveau (2010). 
 
Nu scoort het beleidsaspect het beste, gevolgd door het tijdsaspect. Qua budget is nog altijd 
driekwart binnen de gestelde ruimte gebleven. Bij acht van de 41 thema’s zijn de maatregelen 
geheel groen gekleurd en bij 32 van de 41 thema’s is geen rode kleurmarkering aan te treffen.  
 
Ook deze scores kunnen op een schaal van 0 tot 1 geplaatst worden. Tezamen met het PCi op 
programmaniveau levert dat het volgende beeld op. 
 
 
                                               
194 In een van de 123 gevallen is de desbetreffende cel wit gebleven. Hiervoor is gecorrigeerd. 
195 Voor groen kende ik 2 punten toe, voor geel 1 punt en voor rood 0 punten. Het minimum van de schaal is 
dan 0 en het maximum 246. De verkregen samenvattende score was in absolute zin 222.  
196 Dat het aantal kleurmarkeringen niet 3 x 330 = 990 is toe te schrijven aan het feit dat bij sommige 
maatregelen het tijdsaspect en het kostenaspecten niet afzonderlijk maar in combinatie zijn beoordeeld. 
Voorts moet opgemerkt worden dat bij het ene programma een samenvattende rubrieksaanduiding van 
maatregelen wel en bij andere programma’s niet wordt ‘meegekleurd’. Daar waar de rubrieksaanduiding ook 
een kleur heeft gekregen zou sprake kunnen zijn van een dubbeltelling. Voor de percentages in tabel 7.5 is 
deze eventuele dubbeltelling cijfermatig van geen betekenis.  
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  PCi PCi 
Programma/themaniveau 
Doelen .94  
Resultaten .95 
Geld .84 
 TOTAAL  .90 
Thema/resultatenniveau 
Beleid .94  
Tijd .88 
Geld .87 
TOTAAL  .90 
 
Tabel 7.6 – planning&control index cijfers (PCi) provincie Fryslân 2010 (schaal 0 tot 
1), gebaseerd op PF-074 2011). 
 
De gepresenteerde PCi’s zijn ook te gebruiken als indicatoren voor de operationalisering van 
twee klassieke begrippen in de planning&control literatuur, namelijk doeltreffendheid en 
doelmatigheid (Anderson 2006, p. 25-57). De PCi’s voor doelen en beleid kunnen dan 
gebruikt worden om doeltreffendheid te indiceren en de PCi’s voor resultaten, geld en tijd om 
doelmatigheid te meten.  
 
Dat de PCi voor doelen op programmaniveau (.94) zo hoog uitvalt, hoeft niet te verbazen. 
Immers hier zijn de vragen aan de orde of het doel zoals geformuleerd gerealiseerd gaat 
worden en of dat binnen de afgesproken tijdsperiode gaat lukken. Eerder heb ik opgemerkt dat 
veel doelstellingen van provinciaal beleid een iteratief of een meerjarig karakter hebben. De 
kans dat zulke doelstellingen in de loop van een jaar gewijzigd worden is klein en de hoge PCi 
is in dat licht bezien dan ook begrijpelijk. Anders ligt het bij de andere PCi’s die immers aan 
het concrete jaar van verslaglegging zijn gebonden. Dat de PCi’s hier variëren van .84 tot .95 
is een grote verrassing. Zeker voor mij, maar waarschijnlijk ook voor menig medewerker van 
FPC en Concerncontrol. Gevraagd naar de mate waarin de provincie in control is, kwam in 
veel gevallen namelijk een relativerend antwoord. Veelal drukte men zich uit in termen als dat 
de provincie “op de goede weg was, maar nog lang geen ‘control-organisatie’ is”. De 
afdeling Concerncontrol was in haar jaarlijkse In Control Statement (ICS) kritisch en bepleitte 
de ontwikkeling van een simpele en heldere visie op beleid en bedrijfsvoering en stelde het 
ontbreken van een “consequente managementcontrol” aan de kaak (PF-070 2011, p. 11). Ook 
het College van Gedeputeerde Staten blijkt zich zorgen te maken. In het zelfde jaarverslag 
waaruit de hoge mate van doeltreffendheid en doelmatigheid zou blijken wordt in de inleiding 
het voornemen uitgesproken om de bestuurlijke planning&control te verbeteren en verder te 
ontwikkelen, waarbij met name gedacht wordt aan het transparant maken van het financiële 
beleid, het realistisch ramen van baten en lasten, meer eenduidigheid bij het aangaan van 
verplichtingen, het wel of niet meenemen van resterende gelden in het volgende jaar en de 
samenhang tussen de bestuurlijke Planning&control documenten (PF-074 2011, p. 9). 
 
de bestuursrapportage (berap) 
De introductie van planning&control in het openbaar bestuur had onder meer tot gevolg dat de 
twee klassieke bestuursinstrumenten – de Begroting en de Jaarrekening – steeds meer 
onderlinge samenhang gingen vertonen en onderdeel gingen uitmaken van een jaarlijkse 
terugkerende cyclus die uit meerdere instrumenten bestond. Een geheel nieuw instrument dat 
in deze cyclus werd ingepast was de tussentijdse rapportage. Er is geen vaste benaming voor 
deze rapportages. Ze staan bekend als Turaps (Tussentijdse Rapportages), Beraps (Bestuurs-
rapportages), Maraps (Managementrapportages) en dergelijke. Deze tussentijdse rapportages 
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zijn het verbindingsdocument tussen Begroting en Jaarrekening/Jaarverslag. Immers ze geven 
antwoord op de vraag in welke mate de voornemens uit de begroting in de rapportageperiode 
zijn gerealiseerd en geven prognoses van het jaarresultaat. De frequentie waarin deze 
rapportages verschijnen verschilt. Ik heb gemeenten gekend die maandelijks rapporteerden 
over de voortgang van de uitvoering van de Begroting, maar ook gemeenten die volstaan met 
één tussentijdse rapportage per jaar. In veel gevallen hebben gemeenten en provincies gekozen 
voor twee tussentijdse rapportages. De eerste beslaat dan de eerste drie of vier maanden van 
het begrotingsjaar en de tweede de eerste acht of negen maanden van het jaar. 
 
De provincie Fryslân heeft gekozen voor twee tussentijdse rapportages, die Beraps 
(Bestuursrapportages) worden genoemd. De eerste Berap geeft inhoudelijke, tijds- en 
financiële informatie en prognoses voor het hele jaar 2011 gebaseerd op de uitvoering van de 
begroting in de eerste drie maanden van het jaar (PF-085 2011); in de tweede Berap zijn deze 
prognoses gebaseerd op de periode januari tot en met augustus (PF-086 2011). De rapportages 
zijn qua omvang vergelijkbaar en bestaan uit zo’n 90 pagina’s, exclusief aanbiedingsbrief van 
GS aan PS en het overzicht van de begrotingswijzigingen.197 Samenstelling van dit soort 
rapportages zet de ambtelijke organisatie behoorlijk onder druk omdat deze rapportages alleen 
waarde hebben als ze actueel zijn. Berap I werd na acht weken in GS vastgesteld (dus eind 
mei) en Berap II na vijf weken (dus medio oktober).198 Behandeling in de Staten vindt dan 
ongeveer een maand later plaats. 
 
De opzet van de twee Beraps vertoont grote overeenkomst. Na een inleiding volgt een 
samenvatting om vervolgens over te gaan op de verwachte uitvoering van de beleidsbegroting. 
Daarna is aparte aandacht voor de rapportage over de bedrijfsvoering en voor het financiële 
kader. In de inleidingen wordt stil gestaan bij de doorontwikkeling van de bestuurlijke 
planning&control. Opgemerkt wordt dat gekozen is voor dezelfde opzet als het jaar daarvoor, 
dat wederom met het stoplichtenmodel wordt gewerkt om de gewenste resultaten te 
beoordelen – dus de antwoorden op de tweede W-vraag – en dat de nadruk op beleid ligt. Als 
vernieuwingen in Berap I worden genoemd: de rapportages over prestatie-indicatoren (voor 
zover in de Begroting 2011 genoemd), de toepassing van het stoplichtenmodel in het 
investeringsoverzicht en het terughoudend gebruik van het aantal begrotingswijzigingen. 
Alleen als die “onvermijdelijk, onuitstelbaar en onvoorzien” zijn worden ze beargumenteerd 
in de bijlage voorgelegd (PF-085+86 2011, p. 3 en 4 resp. p. 3).  
 
In de passages die expliciet over planning&control handelen is geen aandacht voor de 
ambtelijke – of managerial – kant van planning&control. Die is er ook nauwelijks in het 
hoofdstuk van beide Beraps die over de bedrijfsvoering gaan. Wel is er aandacht voor de 
voortgang op onderwerpen als strategische personeelsplanning, flexpool en mobiliteits-
centrum, de verhuizing naar het verbouwde provinciehuis en de nieuwe wijze van werken (“it 
Fryske Wurkjen”), automatisering, samenwerking met de twee andere noordelijke provincies 
(“shared services”) en met andere overheden (“Kooperaasje Fryslân”), duurzaamheid en 
subsidiezaken. Daarnaast is relatief veel aandacht voor de realisering van de taakstellende 
bezuiniging op de bedrijfsvoering (circa 6 miljoen) en voor de inhuur van extern personeel. 
Alleen bij het onderwerp rechtmatigheid komt planning&control expliciet ter sprake. In Berap 
II wordt gerefereerd aan een advies van de accountant om niet alleen achteraf maar tijdens het 
proces aandacht te hebben voor (de borging) van rechtmatig handelen en aan een daarop 
gebaseerde toezegging van GS om in de planning&controlinstrumenten daaraan aandacht te 
                                               
197 Bij Berap-II waren dat 43 pagina’s, waardoor het gehele pakket voor de Statenleden uit 136 pagina’s 
bestond. 
198 De genoemde weken zijn niet de productietijden van deze documenten. Om die te bepalen moet de 
proceduretijd voor de behandeling van deze documenten in directie en GS worden afgetrokken. Met deze 
proceduretijd zijn al gauw drie weken gemoeid. 
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besteden. Gewezen wordt op een peiling in de organisatie en 6 voorbeelden van borging van 
rechtmatigheid worden gegeven. GS trekken de conclusie dat binnen de organisatie een breed 
draagvlak voor rechtmatig handelen bestaat (PF-086 2011, p. 76). 
 
Verreweg de meeste aandacht is er in de Beraps voor de voortgang en prognoses van de 
inhoudelijke programmering van het provinciale beleid zoals dat is afgesproken in de 
Begroting 2011. Omdat net als in de jaarrekening die voortgang en prognoses met behulp van 
het stoplichtenmodel inzichtelijk worden gemaakt is het mogelijk om de PCi’s voor beide 
Beraps te berekenen. Dat levert het volgende beeld op. 
 
 PCi Berap I- 2011 PCi Berap II - 2011 
Beleid .95 .96 
Tijd .92 .91 
Geld .93 .95 
TOTAAL .93 (N=837) .94 (N=882) 
 
Tabel 7.7 – planning&control index cijfers (PCi) provincie Fryslân 2011 (schaal 0 tot 
1). (bronnen: PF-085 2011 en PF-086 2011). 
 
De verschillen tussen de twee Beraps zijn marginaal. Ook de verschillen tussen de drie 
ijkpunten zijn klein. Het meest opvallende is dat de PCi’s – net als in de jaarrekening 2010 – 
zo hoog zijn. Dat kan in het geval van Berap I nog worden toegeschreven aan het gebrek aan 
valide informatie omdat het begrotingsjaar nog maar drie maanden oud is. Ook zou het 
toegeschreven kunnen worden aan bestuurlijk en ambtelijk optimisme omdat er nog negen 
maanden resteren om dreigende overschrijdingen bij te sturen. Bij Berap II doen deze 
argumenten geen opgeld meer, zeker niet gelet op het tijdstip waarop GS en PS – 
respectievelijk in oktober en november – de Berap behandelen. Beide uitkomsten  (de hoge 
PCi’s in de twee Beraps en de betere score van Berap II ten opzichte van Berap I) gevoegd bij 
de eerder geconstateerde hoge PCi’s in de jaarstukken, geven – zeker in het licht van de 
scepsis die in de organisatie bestaat over planning&control –  aanleiding tot nadere reflectie.  
In hoofdstuk 8 (paragraaf 8.6) zal ik dan ook hierop terug komen. 
 
 de kadernota  
 
In vergelijking met de Begroting (280 pagina’s), de Jaarstukken (419 pagina’s) en de twee 
Bestuursrapportages (elk circa 90 pagina’s), is de kadernota (PF-087 2012) bescheiden van 
omvang: 48 pagina’s. Deze relatief geringe omvang zegt niets over het belang van dit 
instrument. De Kadernota kan gezien worden als het startpunt van een 
planning&controlcyclus van een bepaald jaar en bepaalt in belangrijke mate de inhoud van de 
Begroting, de uitvoering (de Beraps) en de uiteindelijke verantwoording (de jaarstukken). In 
het jaar 2011 (het jaar van de veldstudie) is er geen Kadernota voor 2012 gemaakt omdat 2012 
een verkiezingsjaar was en het Coalitieakkoord (PF-082 2011) van de drie partijen die het 
College van GS gingen vormen en het daarop volgende Uitvoeringsprogramma 2011-2015 
(PF-083 2011) de functie van de Kadernota overnamen. In het najaar 2011 wordt de 
totstandkoming van de Kadernota 2013 opgestart. Het belang en de centrale rol die de 
Kadernota heeft in het geheel van de planning&controlcyclus blijkt uit het feit dat in de 
Kadernota 2013 de beleids- en financiële keuzes voor 2013 en de daarop volgende jaren 
worden vastgelegd. Uitgangspunten daarvoor zijn het Coalitieakkoord en het 
Uitvoeringsprogramma 2011-2015. Vervolgens is de Kadernota 2013 de basis voor de 
begroting 2013.  
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De provinciale politiek bevindt zich, volgens de Kadernota 2013, in het spanningsveld van de 
(inter)nationale financiële, economische en politieke crisis (bankencrisis, landencrisis en 
institutionele crisis) en de prioriteringen die voortvloeien uit het Coalitieakkoord en 
Uitvoeringsprogramma. Daarin wordt de nadruk gelegd op “economie, op ruimtelijke 
ordening (inclusief de zorg voor het landelijke gebied) en op taal en cultuur. Duurzaamheid 
en innovatie zijn hierbij de uitgangspunten” (PF-087 2012, p. 3). Ondanks de onzekere tijden 
is GS er van overtuigd dat de politieke ambities met “financiële prudentie” gerealiseerd 
kunnen worden.  
 
De kadernota 2013 begint dan ook met de hoofdlijnen van het financiële beleid. Dat zijn er 
vier. De meerjarenbegroting dient in evenwicht te zijn, structurele uitgaven dienen gedekt te 
zijn door structurele inkomsten, nieuwe structurele uitgaven zijn alleen mogelijk als er wordt 
bezuinigd op bestaande structurele lasten en de vrij aanwendbare reserve (VAR) wordt 
teruggebracht tot een minimum van 10 miljoen euro. Vervolgens wordt inzicht verschaft in de 
financiële ruimte die voor deze Kadernota beschikbaar is. Enerzijds betekent dit dat 
aangegeven wordt welke structurele (zoals begrotingssaldi vanaf 2016) en tijdelijke (zoals de 
afbouw van de VAR met 77 miljoen euro) middelen beschikbaar komen en anderzijds welke 
NUON-middelen en middelen uit het Regionaal Economisch Pakket (REP) reeds bestemd of 
nog vrij besteedbaar zijn. Niet op alle financiële ruimte wordt beslag gelegd. De beschikbare 
NUON-middelen worden volledig ingezet, maar de ruimte bij de REP-middelen en bij de 
VAR wordt niet volledig benut. Zou ook deze ruimte meteen worden gebruikt dan zou bij 
eventueel nieuw beleid onmiddellijk bezuinigd moeten worden op bestaand beleid. En dat is, 
zo stellen GS, “een smalle, zo niet wankele basis. Vandaar onze keuze voor prudentie” (PF-
087 2012, p. 8).199  
 
Naast de actualiseringsfunctie heeft de Kadernota ook de functie om grote politiek-
bestuurlijke onderwerpen op de agenda te zetten, of juist af te voeren danwel om 
koersverleggingen bespreekbaar te maken. In de Kadernota 2013 is er sprake van twee zulke 
onderwerpen: de herijking van het beleid voor het landelijke gebied en het besluit om af te 
zien van de spoorlijn Heerenveen-Groningen. Bij het eerste onderwerp gaat het om 
herbestemmingen van resultaten van een bezuinigingsoperatie (“de stofkam”) en om wijziging 
van de inzet van structurele en tijdelijke middelen, die nodig zijn omdat de Rijksoverheid 
minder geld uittrekt voor landelijk gebied en natuur. De inhoud van de koerswijziging wordt 
in de Kadernota summier aangeduid (“We zijn trots op de erkenning van Fryslân als mooiste 
provincie van Nederland en willen die titel graag behouden” en “Samen met boeren, 
inwoners, ondernemers, (natuur)belangenorganisaties en andere overheden hebben we laten 
zien dat economie en ecologie samen kunnen optrekken.”) (PF-087 2012, p. 9). Voor de 
uitwerking van het gewijzigde beleid wordt verwezen naar een afzonderlijke nota die 
gelijktijdig wordt aangeboden. Het tweede grote onderwerp, waar wordt voorgesteld om de 
koers te verleggen, betreft de spoorlijn Heerenveen-Groningen. Met een reeks van argumenten 
(zowel als investering als in de exploitatie te duur, te weinig meerwaarde in vergelijking met 
busvervoer, te weinig te verwachten reizigers, beperkte effecten op de werkgelegenheid) 
wordt voorgesteld om van deze verbinding af te zien en om de daarmee vrijkomende 
middelen (€ 600 miljoen) aan meer renderende onderwerpen te besteden.  
Deze nieuwe onderwerpen worden gepresenteerd rond de thema’s leefomgeving, inwoners, 
economie en bestuur. Bij de eerste drie thema’s worden, nadat de daarop betrekking hebbende 
provinciale doelen zijn gemeld, 20 inhoudelijke voorstellen voor nieuw beleid of nieuwe 
initiatieven in 2013 gedaan.  Voor 13 van deze voorstellen zijn de kosten in beeld gebracht; de 
resterende zeven brengen geen extra kosten met zich mee of zullen later, bijvoorbeeld bij de 
                                               
199 Het prudente financiële beleid moet ook blijken uit het overzicht van beschikbare middelen en financiële 
claims in de kadernota. Het totale investeringspakket bedraagt 214 mln euro en dat blijft ruimschoots binnen 
de beschikbare structurele en incidentele middelen.  
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begroting 2013 of 2014, financieel uitgewerkt worden. Bij het vierde thema, bestuur, gaat het 
om de wijze waarop de provincie omgaat met andere overheden en om de aansturing van de 
eigen organisatie. Voor de omgang met andere locale overheden wordt melding gemaakt van 
de eerder gememoreerde samenwerkings- en streekagenda’s, van de provinciale visie op 
toekomstige gemeentelijke herindelingsvoorstellen en van de rol die de provincie kan spelen 
als bestuurlijk regisseur, bijvoorbeeld bij de versterking van bestuurskracht van gemeenten. 
Wat het beheer van de eigen organisatie betreft wordt gewezen op een in 2012 gehouden 
benchmark-onderzoek naar de bedrijfsvoeringskosten van andere provincies dat zal resulteren 
in normen voor de aanpassing van de bedrijfsvoering in 2013. Voorts wordt de lijn die in het 
Coalitieakkoord is ingezet om te komen tot een ‘provincie nieuwe stijl’ verder ingevuld. Dat 
betekent onder meer een “slankere organisatie” die bereikt moet worden door een structurele 
bezuiniging op de bedrijfsvoering van 2,5 mln. euro. Gewezen wordt op de daling in de jaren 
2010 en 2011 van het aantal ambtenaren (van 772 naar 749), van het aantal formatieplaatsen 
(van 846 naar 831) en op de wens om de organisatie flexibel te organiseren, “zodat we sneller 
en slagvaardiger kunnen inspelen op nieuwe politiek-bestuurlijke wensen en ontwikkelingen.” 
(PF-087 2012, p. 24).  
 
De Kadernota 2013 sluit af met een opsomming van financiële risico’s (zoals tegenvallende 
bijdragen van derden, gewijzigde wetgeving, korting op het provinciefonds als gevolg van 
overschrijding van de EMU-norm) en met de voornemens ten aanzien van bezuinigingen. 
Mede met het oog op deze risico’s wordt het prudente financiële beleid verdedigd. De 
bezuinigingen vallen uiteen in structurele bezuinigingen en een stofkamoperatie. De 
structurele bezuinigingen lopen op van 7 mln. euro in 2013 tot 18,4 mln. euro in 2016. De 
stofkamoperatie heeft vooralsnog 7,8 mln. euro opgeleverd door het blootleggen van 
verouderd beleid en niet meer effectieve geldstromen. Omdat de stofkam met name door de 
beleidsprogramma’s 3 en 5 is gehaald, wordt aangekondigd dat in het komende jaar de andere 
beleidsprogramma’s zullen worden doorgelicht. De resultaten daarvan zullen, samen met de 
uitkomsten van het aangekondigde benchmark-onderzoek, worden gepresenteerd in de 
kadernota 2014. 
 
De kadernota heeft drie bijlagen: een financieel kader dat een meerjarig inzicht biedt in te 
verwachten begrotingssaldi (2012-2021), de ontwikkeling van de vrij aanwendbare reserve, de 
ontvangsten uit het provinciefonds, uit de provinciale opcenten en uit beleggingen, dividenden 
en renten. Dit financiële deel vertoont qua opzet veel overeenkomst met het financiële deel 
zoals opgenomen in de Begroting. De tweede bijlage bevat een lijst van relevante moties en 
toezeggingen en in bijlage 3 wordt uitgebreid ingegaan op een door GS gedane toezegging in 
de Staten. 
 
Duidelijk is dat de kadernota verschillende functies heeft. Allereerst worden de inhoudelijke 
en financiële randvoorwaarden voor de Begroting bepaald. Daartoe worden relevante 
ontwikkelingen uit het verleden bij elkaar gebracht en geëxtrapoleerd naar de toekomst. Ook 
wordt zo goed mogelijk geprobeerd om nieuwe ontwikkelingen in beeld te brengen om die te 
beoordelen op de consequenties voor het provinciale beleid. Dat zou de technische kant van de 
Kadernota genoemd kunnen worden. Maar de Kadernota heeft ook een sterke politieke 
dimensie. Veel meer nog dan in de Begroting, kunnen grote politiek-bestuurlijke discussies in 
de Kadernota worden geëntameerd of beslecht; of de koers wordt verlegd of juist bestendigd. 
Zo refereert de Kadernota 2013 regelmatig aan het Coalitieakkoord en het Uitvoerings-
programma en stelt vast dat met deze Kadernota de gemaakte politieke afspraken tijdens de 
Collegevorming goed op schema liggen. Een voorbeeld van het beslechten van een grote 
politieke discussie is het voorstel om een streep te halen door de spoorlijn Heerenveen-
Groningen. 
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De hierboven besproken instrumenten zijn de kern van het planning&controlsysteem van de 
provincie Fryslân en vormen door hun onderlinge samenhang en volgtijdigheid de bestuurlijke 
planning&controlcyclus. Als de Kadernota (vast te stellen voor de zomervakantie van het jaar t-
1) de eerste stap is, dan is de Begroting (vast te stellen in het najaar van het jaar t-1) stap twee, 
gevolgd door Berap I (voorjaar van het jaar t) en Berap II (najaar van het jaar t) en eindigend 
met de Jaarstukken (voorjaar van het jaar t+1). Deze cyclus wordt voor elk kalenderjaar 
afgedraaid en heeft een doorlooptijd van ongeveer 30 maanden.200  De opeenvolgende cycli 
vormen een nauw in elkaar sluitende en overlappende keten. De afdeling FPC heeft een 
belangrijk aandeel in de totstandkoming van de instrumenten van de beschreven cyclus. Aan het 
begin van deze paragraaf heb ik aangegeven dat in het cluster beleid een aantal medewerkers 
specifiek belast is met de totstandkoming van de genoemde instrumenten. Maar wat is hun 
bijdrage en waar ligt het controlmoment? 
 
Bij de productie van de vier grote bestuurlijke planning&controlinstrumenten moet – in ieder 
geval op ambtelijk niveau – een onderscheid gemaakt worden tussen inhoudelijke en 
procedurele verantwoordelijkheid. De inhoudelijke verantwoordelijkheid ligt in hoofdzaak bij 
de directie, de integrale managers van de diverse afdelingen en bij enkele beleidsmedewerkers 
van de afdeling FPC. De procedurele verantwoordelijkheid ligt bij drie medewerkers van FPC: 
de instrumentcoördinatoren. Elk instrument heeft in principe één coördinator. Voor de 
totstandkoming van de begroting en de jaarstukken is één en dezelfde medewerker 
verantwoordelijkheid. Deze instrumentcoördinatoren delen hun verantwoordelijkheid veelal in 
een samenwerkingsverband met collega’s van de afdelingen P&O, BGI en SOBD.  
 
Bij de beschrijving van de vier bestuurlijke planning&controlinstrumenten is gewezen op de 
omvang. Een volledige cyclus betekent al gauw een productie van 900 pagina’s tekst, tabellen 
en cijfers. Met de begeleidende bestuurlijke beslisdocumenten loopt dat aantal snel op tot boven 
de duizend. Deze enorme omvang is een gemakkelijk kritiekpunt, niet alleen van gebruikers, 
maar ook van planning&controlmedewerkers: 
 
“Die pakken papier zijn natuurlijk veel te dik. Wie leest ze eigenlijk. Ze worden ook elk 
jaar dikker in plaats van dunner, hoewel we zeggen daar naar te streven.” 
 
Tegenover deze kritiek kan gesteld worden dat Kadernota, Begroting, Beraps en Jaarstukken 
heel veel informatie bevatten over het reilen en zeilen van de provincie. Voor wie zich de 
moeite getroost om de boekwerken te lezen, of geïnteresseerd is in bepaalde thema’s of 
onderwerpen en daar bijvoorbeeld de begroting of de jaarrekening op naleest, treft daarin een 
schat aan informatie. In deze zin leveren de instrumenten een bijdrage aan de transparantie van 
bestuur, maar door de veelheid van informatie is eerder sprake van het tegenovergestelde effect. 
Zo ontstaat een transparantieparadox (Aardema 2007a, p. 119) die aangeeft dat een toenemend 
streven naar transparantie juist het zicht op het grotere geheel ontneemt (Scholtes 2012). 
 
Een belangrijke taak van de instrumentcoördinatoren is om deze paradox zo veel mogelijk te 
vermijden. Dat valt niet mee. De belangrijkste reden is dat zij geen verantwoordelijkheid dragen 
voor de inhoud van de instrumenten en daar hooguit via indirecte sturing invloed op kunnen 
uitoefenen. De tweede reden is dat zij documenten componeren die qua structuur (zie 
                                               
200 De start van de planning&controlcyclus voor jaar t begint reeds in de maand december van jaar t-2 met de 
voorbereiding van de kadernota (dus 13 maanden). In maart van het jaar t-1 wordt het proces dat moet 
leiden tot de begroting van jaar t opgestart. De twee beraps worden in het lopende jaar (dus jaar t)  
geproduceerd (dus 12 maanden). De jaarstukken worden afgerond in de maand mei van jaar t+1 (dus 5 
maanden), waardoor de totale doorlooptijd van een cyclus 30 (13+12+5) maanden is.  
208
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
hierboven: de beleidsvelden, de paragrafen) niet overeenkomen met de structuur van de 
ambtelijke organisatie (zie het organogram in bijlage 2). Dit betekent dat er een werkelijkheid 
geconstrueerd moet worden die niet overeenkomt met de organisationele werkelijkheid die 
dagelijks om hen heen is, hetgeen veel intern overleg en coördinatie – zowel binnen de afdeling 
FPC als met collega’s elders in de organisatie – met zich meebrengt. Een derde reden is dat de 
productie van de planning&controlinstrumenten voortdurend onder tijdsdruk staat. Niet alleen 
overlappen de productietijden van de verschillende instrumenten elkaar, veelal vallen ze – zoals 
de kadernota (t + 1) en berap I – in tijd vrijwel samen. Zo is de organisatie – en met name de 
afdeling FPC – op enig moment in het jaar altijd bezig met een of meerdere planning& 
controlinstrumenten van het voorgaande, het lopende of het aankomende jaar. De planningen 
van de diverse instrumenten zijn afgestemd op de bestuurlijk gewenste behandeldata in GS en 
PS en om die planningen te halen worden er gedetailleerde weekplanningen de organisatie 
ingestuurd. Het is de zorg van de instrumentcoördinatoren om die planningen te bewaken. Dat 
is bepaald geen vanzelfsprekendheid wat onder andere blijkt uit het feit dat het beleidscluster 
van FPC wekelijks bijeenkomt om planningsproblemen en andere moeilijkheden die elders in 
de organisatie zijn gerezen over de totstandkoming van de instrumenten te bespreken en van 
oplossingen te voorzien. Andere problemen die de instrumentcoördinatoren tegenkomen 
worden duidelijk als we een nadere blik werpen op wat ik hierboven hun indirecte sturing heb 
genoemd. 
 
Hoewel elk instrument z’n eigen planning en procesgang met een jaarcyclisch karakter kent, 
zijn er grosso modo vijf momenten waarop de instrumentcoördinatoren hun invloed kunnen 
doen gelden.  Dat is bij het opstellen van het plan van aanpak voor elk instrument, bij de 
aandachtspunten die zij de auteurs van de teksten meegeven, bij de toetsing van de inhoudelijke 
bijdragen uit de organisatie, bij de logistieke verzorging van de planning&controlgesprekken ter 
afronding van de ambtelijk-bestuurlijke fase van de productie van de instrumenten en bij de 
evaluatie.  
 
In het plan van aanpak komt het cyclische karakter van de afzonderlijke instrumenten het sterkst 
tot uiting omdat inhoud en totstandkoming van een instrument elk jaar door de instrument-
coördinator worden geëvalueerd. Basis voor de evaluaties zijn de eigen bevindingen van de 
instrumentcoördinator en, afhankelijk van het instrument, bevindingen in de toezichtsbrief van 
het ministerie van BZK, de bevindingen van de afdeling Concerncontrol in de jaarlijkse In 
Control Statement en de rapportages van de externe accountant. Deze evaluatie leidt tot 
verbeterpunten – vaak “verbeterslagen” genoemd – die in het nieuwe plan van aanpak worden 
verwerkt. De planning&controlinstrumenten zijn dan ook niet uitgeëvolueerd, maar blijvend in 
ontwikkeling.  
 
In het plan van aanpak voor de Begroting 2011 – een document van 54 pagina’s – lag de nadruk 
sterk op het verhogen van de transparantie en op de leesbaarheid van de verstrekte informatie 
(PF-088 2010). Zo dienden verbanden tussen doelen, activiteiten en middelen zo SMART 
mogelijk zichtbaar te worden gemaakt, en wel zodanig dat ook “gewone burgers” het kunnen 
begrijpen; “wollig taalgebruik en jargon” dienen vermeden te worden (PF-088 2010, p. 4). Ook 
dient de financiële transparantie te worden verhoogd door de samenhang tussen de diverse 
financiële overzichten inzichtelijk te maken. De instrumentcoördinator van de begroting somt in 
zijn plan van aanpak op welke verbeteringen in de vorige begroting zijn uitgevoerd en welke 
specifieke verbeterpunten in de nieuwe begroting aangebracht moeten worden. Enkele van die 
verbeterpunten zijn:  
– het opnemen van een subsidiestaat als juridische basis voor de verstrekking van subsidies; 
– het onderscheiden van vervangingsinvesteringen en nieuwe investeringen; 
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– meer aandacht voor de risico’s inzake het provinciale grondbeleid en verbonden partijen; 
– overzicht van onderwerpen waarover PS in het desbetreffende begrotingsjaar nadere   
beleidsvoorstellen tegemoet kunnen zien; 
– inzichtelijke presentatie van de kosten van intern en extern personeel; 
– aandacht voor borging van de rechtmatigheid; 
– aandacht voor de bezuinigingen en de takendiscussie; 
– de relatie tussen de Kadernota en de Begroting. 
 
Vervolgens worden concrete aanwijzingen gegeven voor de schrijvers van de 
begrotingshoofdstukken en de paragrafen. Ook de 3W-systematiek wordt uitgelegd, mede aan 
de hand van de verschillen tussen deze nieuwe en de oude systematiek.201 Precies wordt 
aangegeven welke bijdragen worden verwacht van de afdelingen en welke ondersteuning zij 
daarbij krijgen van de afdeling FPC en andere stafachtige (P&O, SOBD en BGI) afdelingen. 
Duidelijk wordt gemaakt dat FPC de financiële informatie aanlevert en dat een beroep kan 
worden gedaan op de afdeling Beleids- en Geo Informatie (BGI) voor de op te nemen prestatie-
indicatoren en de wijze waarop die gemeten en vermeld moeten worden. Het algemene deel van 
het plan van aanpak voor de begroting 2011 sluit af met de globale planning van het gehele 
totstandkomingsproces van de begroting. Bijna op weekniveau wordt aangegeven wat er dient 
te gebeuren en wie daarvoor verantwoordelijk is. 
 
Een indicatie van de complexiteit van het voorbereidingsproces is het aantal medewerkers dat 
daarbij betrokken is. Voor de interne coördinatie zijn dat voornamelijk de medewerkers van de 
FPC, waarbij vooral gedacht moet worden aan de instrumentcoördinator voor de algemene 
coördinatie, de BKA’s voor de begrotingshoofdstukken en de financiële beleidsmedewerkers 
voor het hoofdstuk over de algemene dekkingsmiddelen en de verplicht voorgeschreven 
paragrafen. Naast de instrumentcoördinator zet de afdeling FPC ruim 10 medewerkers in voor 
de regievorming over de informatievoorziening van de diverse onderdelen van de begroting. 
Voor de informatievoorziening zelf zijn minstens 35 auteurs die elders in de organisatie werken 
aanspreekbaar. Dit betekent dat de instrumentcoördinator voor de complexe taak staat om in 
eerste instantie relaties met 10 collega’s van zijn eigen afdeling te onderhouden en in tweede 
instantie met 35 medewerkers die de eigenlijke teksten en tabellen moeten aanleveren. Een 
insider komt tot nog grotere schattingen. In zijn proefschrift over het door hem geleide project 
om een systeem van beleidseffectmeting voor de provincie Fryslân op te zetten geeft hij de 
vuistregel dat de helft (circa 500) van de ambtelijke organisatie van Fryslân te maken krijgt met 
de begroting (Tirion 2006, p. 248 en 343).  
 
De plannen van aanpak voor de beraps en de jaarstukken kennen een vergelijkbare structuur als 
die van de begroting. Het aantal pagina’s is geringer en er is expliciete aandacht voor 
jaarprognoses en het stoplichtenmodel dat eerder in dit hoofdstuk is beschreven. 
 
plan van aanpak voor een plan van aanpak met kritische dwarsdenkers.  
 
De Kadernota voor het jaar 2013 had een bijzonder totstandkomingsproces. 
Voorafgaande aan het eigenlijke plan van aanpak (PF-089 2011) werd een plan van 
aanpak (PF-090 2011) opgesteld om te komen tot een procesontwerp dat moest leiden tot 
de Kadernota 2013. Dus een plan van aanpak om te komen tot een plan van aanpak. In 
                                               
201 Die oude systematiek werd aangeduid als de DRAP-methodiek. Dit acroniem staat voor het beschrijven van 
beleidsvoornemens in de begroting op basis van Doelen, Resultaten, Acties en Producten.  De eerste W-
vraag (“Wat willen we bereiken?”) komt overeen met de D, de tweede W-vraag (“Wat gaan we daarvoor 
doen?”) omvat de R, A en de P. Aanvullend is dus de derde W-vraag (“Wat mag het kosten”).  
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het eerste plan van aanpak wordt duidelijk waarom deze omslachtige weg is gekozen. 
Eind 2010 bleek namelijk dat de “doorontwikkeling” van Planning&Control in de 
afgelopen jaren niet tot tevredenheid van management, directie en bestuur had geleid. 
Een van de kritiekpunten betrof het proces dat de Kadernota heeft voortgebracht; dat 
proces werd getypeerd als “ondoorzichtig, onstabiel en tijdrovend” (PF-090 2011, blad 
1). De afdelingsmanagers van FPC en SOBD geven opdracht aan een kleine werkgroep 
van zes personen om een procesontwerp voor de totstandkoming van de Kadernota 2013 
te maken. Met nadruk wordt gesteld dat deze opdracht alleen het proces en de organisatie 
daaromheen betreft en niet de inhoud en de vorm. Ook wordt benadrukt dat het 
procesontwerp een “toekomstbestendigheid” (PF-090 2011, blad 1) dient te hebben van 
minimaal vier jaren. Opvallend is dat de kleine werkgroep niet wordt aangestuurd door 
de instrumentcoördinator van FPC, maar door een projectleider van elders uit de 
organisatie. Van de andere vier deelnemers aan dit werkgroepje zijn twee afkomstig uit 
de afdeling SOBD en twee uit beleidsafdelingen. De afdeling FPC is dus – zeker in 
kwantitatieve zin – sterk ondervertegenwoordigd bij het ontwikkelen van het 
procesontwerp voor de Kadernota. 
 
De werkgroep rapporteert conform de vastgestelde planning en in december 2011 ligt er 
een Procesontwerp Kadernota. De notitie maakt duidelijk dat de Kadernota bepalend is 
voor de andere planning&controlinstrumenten202 en geeft aan dat met het onderhavige 
procesontwerp voor minimaal de komende vier jaar een aantal belangrijke wijzigingen 
ten opzichte van de bestaande praktijk wordt voorgesteld. Nieuw is dat het gehele 
management op integrale wijze betrokken moet worden bij de totstandkoming van de 
Kadernota en dat “Achterommetjes, binnendoortjes en buitenommetjes vervallen” (PF-
089 2011, p. 1). Hiermee wordt bedoeld dat één-op-één contacten tussen gedeputeerden 
en hun (top)ambtenaren, buiten de directie om, tot het verleden behoren. Voorts beoogt 
het Procesontwerp helderheid te verschaffen wie wat, wanneer en in welke 
projectstructuur moet doen. Bepaald streng wordt de toon als gesteld wordt dat er 
gewerkt zal worden aan een set expliciete procesrandvoorwaarden/gedragsregels – “[…] 
niet naleving leidt tot ‘niet meer meespelen’.” (PF-089 2011, p. 1) – die strikt zullen 
worden afgedwongen. Zo zijn deadlines niet onderhandelbaar, moeten gesprekken met 
Gedeputeerden altijd plaatsvinden in aanwezigheid van een directielid, worden voorstel-
len die te laat of van onvoldoende kwaliteitsniveau zijn als “niet ingediend beschouwd” 
(PF-089 2011, p. 5), en mogen procesafwijkingen alleen bij hoge uitzondering door de 
directie worden gefiatteerd. Voor de inhoud van het beleid is van belang dat de 
procesvoorwaarden bepalen dat voorstellen niet meer bij de begroting maar alleen bij de 
Kadernota ingediend mogen worden.  
 
Vervolgens wordt voorgesteld om een projectteam verantwoordelijk te maken voor de 
totstandkoming van de Kadernota. Dit team wordt losgemaakt van de 
organisatiehiërarchie en direct geplaatst onder de directie. De fasen die het proces moet 
doorlopen worden reeds in het Procesontwerp bepaald: definitiefase, fase van de 
projectstructuur, uitvoeringsfase, fase van besluitvorming en de evaluatie. Met het oog op 
een “stabiel” (PF-089 2011, p. 11) proces zal die laatste fase slechts eenmaal in de vier 
jaar plaatsvinden. Het projectteam wordt geleid door een projectleider die zijn team 
verder samenstelt. In ieder geval heeft de afdeling FPC daarin zitting. 
 
                                               
202 In de opsomming van deze instrumenten wordt de Dynamische beleidsagenda genoemd. In eerdere stukken 
en gesprekken ben ik dat instrument nooit tegengekomen. Ook de planning&controlkalender kent dit 
instrument niet.  
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De rol van FPC komt op verschillende plaatsen in het Procesontwerp aan de orde. De 
afdeling heeft zitting in het projectteam, levert ten behoeve van de management-
bijeenkomst (alle managers en de directie) één of meer financiële meerjarenprognoses, 
geeft middels de BKA’s advies over de ingediende voorstellen en toetst – door haar 
vertegenwoordiger in het projectteam – de uiteindelijk geaccepteerde voorstellen op 
kwaliteitscriteria. 
 
Ook in het Procesontwerp wordt het primaat voor de inhoud van de Kadernota bij het 
lijnmanagement gelegd. In het voorbereidingsproces doet zich in de uitvoeringsfase een 
opmerkelijk processtap voor. Nadat per beleidsprogramma voorstellen zijn 
geïnventariseerd voor nieuw, aangepast of te schrappen beleid(suitvoering), wordt de 
“Beste idee van Fryslân dag” georganiseerd. Hiervoor worden alle managers, de leden 
van het projectteam, de directie en enkele “kritische dwarsdenkers” uitgenodigd om 360° 
feedback te geven op de geïnventariseerde voorstellen. De directie functioneert als jury en 
geeft uiteindelijk de doorslag als aan het einde van de dag een advies wordt geformuleerd 
welke voorstellen “beslist door, beslist afvallen en nog onderwerp van discussie” zijn 
(PF-089 2011, p. 8 ).  
 
Dat ik de plannen van aanpak een vorm van indirecte sturing heb genoemd heeft te maken met 
het feit dat deze plannen sterk de structuur en het tijdspad van de uiteindelijk te produceren 
instrumenten bepalen, maar op marginale wijze de inhoud. Zo worden in het plan van aanpak 
voor de begroting reeds ingevulde sjablonen voor de beleidshoofdstukken van de begroting 
verstrekt, maar die zijn slechts bedoeld als handvatten voor de afdelingen die de 
begrotingsteksten schrijven. Geheel in lijn met het adagium dat het primaat van 
planning&control in de lijn en niet bij de staf ligt, zijn het de afdelingen die de inhoud van de 
teksten bepalen. In dit verband is het dan ook niet verwonderlijk dat als in een plan van aanpak 
een bepaling staat die als een dwingend voorschrift kan worden geïnterpreteerd – of dat gewoon 
is – onmiddellijk de opmerking volgt dat de uitwerking zal plaats vinden “in goed” of “in nauw 
overleg” tussen FPC en de desbetreffende afdeling (PF-088 2010, p. 3 + 6).  
 
Als de plannen van aanpak zijn vastgesteld door de directie worden ze uitgezet door de BKA’s 
op hun afdelingen.203 De wijze waarop dat gebeurt, onttrekt zich grotendeels aan de 
waarneming van de instrumentcoördinator. Elke BKA doet dat op zijn eigen manier, die is 
bepaald door zijn persoonlijke werkstijl en de behoeften en gewoonten op de afdeling waarvoor 
hij werkt. Om toch nog enige regie te hebben op de schrijvers in de afdelingen verstrekt de 
instrumentcoördinator “aandachtspunten” voor schrijvers en een toelichting op de in de plannen 
van aanpak verstrekte formats (PF-091 2012). Een nadere analyse van deze activiteit bij de 
totstandkoming van de jaarstukken geeft een aardige indruk van de problemen die de 
instrumentcoördinator voorziet en dus hoopt te voorkomen. Allereerst wijst hij er op dat het in 
de jaarstukken gaat om de confrontatie tussen de voornemens uit de begroting en de 
verantwoording over wat daar van terecht is gekomen. Dat betekent ondermeer dat in de 
jaarstukken de begrotingsteksten niet aangepast – hooguit ingekort – kunnen worden en dat er 
een evenwichtige verhouding dient te zijn tussen begrotingstekst en verantwoordingstekst. In de 
tweede plaats wordt er op gewezen dat de teksten geschreven moeten worden vanuit het 
perspectief van GS met als uiteindelijke doelgroep de leden van Provinciale Staten en 
geïnteresseerde burgers. De auteurs moeten dus plaatsvervangend schrijven en niet vanuit hun 
eigen perspectief of dat van hun afdeling. In de derde plaats wordt van de schrijvers verwacht 
                                               
203 Het plan van aanpak voor de Kadernota wordt niet door de BKA’s, maar door de projectgroep die belast is 
met de totstandkoming van de Kadernota op de afdelingen uitgezet. De BKA’s hebben hierbij een 
adviserende rol.  
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dat zij in hun verantwoordingsteksten aangeven welke bestuurlijke besluiten of politieke 
toezeggingen op het desbetreffende beleidsterrein in het afgelopen jaar zijn genomen of gedaan. 
Ook dienen zij oog te hebben voor de aansluiting met de tweede berap, die de basis vormt voor 
de eindverantwoording. Het meest opvallende aandachtspunt, zeker in het licht van de door mij 
berekende PCi’s, betreft het evenwicht tussen positieve en negatieve verantwoording. Met 
positief worden dan de groene markeringen bedoeld en met negatief de rode markeringen. De 
instrumentcoördinator roept op om “successen en tegenvallers” evenwichtig te presenteren, 
waarmee hij eigenlijk bedoelt dat resultaten “niet ‘geforceerd’ groen gekleurd moeten worden” 
(PF-091 2012, p. 1).  Over de gele en rode vakjes merkt hij met nadruk op om in zulke gevallen 
aan te geven wat de provincie (GS en de ambtelijke organisatie) gaat doen om de gewenste 
resultaten alsnog groen te krijgen. Ook wordt de tip gegeven om bij groene vakjes niet 
automatisch af te zien van een toelichting, maar om eventuele relevante bestuurlijke 
ontwikkelingen te melden. In ieder geval moet er zo’n toelichting komen als het beleidsveld 
groen is gemarkeerd en er geld is overgehouden waardoor het budgetvakje geel is gekleurd. 
Van heel praktische aard is het verzoek om de formats niet aan te passen, om zogenoemde 
“platte tekst” aan te leveren en om vooral de juiste namen van de portefeuillehouders bij de 
beleidshoofdstukken te vermelden. In de toelichting op de formats wordt nog eens 
geëxpliciteerd dat de schrijvers de kleurmarkeringen rood, geel en groen bepalen, behalve voor 
de derde W-vraag (“wat heeft het beleidsveld gekost?”); die kleurindicatie wordt door FPC 
ingevuld.  
 
Na het uitzetten van het plan van aanpak en de ‘aandachtspunten’ voor de schrijvers is er 
veelvuldig bilateraal overleg tussen de instrumentcoördinator en zijn aanspreekpunten op FPC 
en de schrijvers op de afdelingen. Na verloop van tijd komen de teksten terug bij de 
instrumentcoördinator. Het zijn dan nog conceptteksten omdat nu de fase van de toetsing 
aanbreekt. Die toetsing is geen exclusief gebeuren op de afdeling FPC. Samen met een 
vertegenwoordiger van de afdelingen BGI, communicatie en SOBD worden de teksten 
doorgenomen. Daarvoor zijn 22 criteria geformuleerd en per toetsende afdeling is aangegeven 
op welke criteria men extra alert moet zijn. Het zal geen verbazing wekken dat in de 
toetscriteria de eerder weergegeven tips en aandachtspunten voor de schrijvers zijn te herkennen 
(PF-092 2012).  
 
De derde stap van de indirecte sturing – de toetsing – bestaat uit een gedetailleerde analyse van 
de ingeleverde conceptteksten en resulteert in honderden opmerkingen die in een document van 
28 pagina’s aan de schrijvers worden teruggekoppeld (PF-093 2012). Het grote aantal 
detailopmerkingen is teruggebracht tot enkele algemene bevindingen die een goede indruk 
geven van de reparatiewerkzaamheden die de toetsers – en met name de instrumentcoördinator 
van FPC – nog moeten verrichten. In de eerste plaats wordt geconstateerd dat onvoldoende 
wordt aangesloten op het referentieniveau van Statenleden. Daarmee wordt bedoeld dat in de 
teksten regelmatig niet de juiste titels van in PS behandelde beleidsnota’s worden gebruikt en 
dat het verwarring wekt als een beleidsnota alleen in GS is vastgesteld en dus niet bij 
Statenleden bekend is. In dit verband is het ook interessant dat de toetsers er op wijzen dat 
sommige teksten een “enigszins technocratisch-ambtelijk karakter” hebben en te veel vanuit het 
perspectief van de afdeling in plaats vanuit GS geschreven zijn (PF-093 2012, p. 1). Dus de 
bevinding is: geen jargon, geen moeilijke termen, geen afkortingen, geen globale teksten, maar 
wel eenduidigheid van terminologie en een zo concreet mogelijk informatieniveau.204 Kortom, 
                                               
204 Meer nog dan in kritiek is de onvrede van de toetsers te proeven in de complimenten die zij uitdelen in het 
gedeelte van het document waarin de detailopmerkingen staan. Zo wordt bij een bepaald onderdeel van 
programma 2 opgemerkt: “Prima stuk […] Kan deze schrijver de volgende keer alles redigeren?” (PF-093 
2012, p. 7).  
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een oproep om aan te sluiten bij het kennisniveau van de doelgroep (GS en PS). Een tweede 
aansluitingsprobleem betreft de relatie tussen de jaarstukken en de begroting. De oproep is om 
gericht en zakelijk verantwoording af te leggen over de doelen, voornemens en gewenste 
resultaten zoals die in de begroting zijn opgenomen. Ook blijkt het voor te komen dat 
begrotingsteksten of streefwaarden bij de prestatie-indicatoren worden gewijzigd. Dringend 
wordt verzocht dat niet te doen. De derde algemene bevinding betreft het probleem dat de 
beleidsverantwoording veel proces- en planinformatie bevat (“we hebben een proces uitgevoerd 
of een plan gemaakt”) (PF-093 2012, p. 1), terwijl toch de focus zou moeten liggen op de 
gerealiseerde doelen en resultaten voor de Friese samenleving. Als voorbeeld van wel gewenste 
informatie worden resultaten van majeure projecten genoemd omdat die inwoners aanspreken. 
Vervolgens blijkt dat de systematiek van de 3-W’s, zowel qua tekst als qua kleurentoekenning, 
nog niet goed begrepen is en dat in de tabellen met prestatie-indicatoren kleuren (het 
stoplichtenmodel) worden gebruikt, terwijl daar alleen kwantitatieve informatie moet worden 
vermeld. Ook is het de toetsers opgevallen dat sommige onderwerpen in meerdere 
beleidsprogramma’s aan de orde komen, maar inhoudelijk en qua terminologie niet altijd op 
consistente wijze op elkaar aansluiten. Dat kan worden toegeschreven aan het feit dat bij 
sommige beleidsprogramma’s meer auteurs een bijdrage hebben geleverd hetgeen ten koste is 
gegaan van de gewenste eenheid in het uiteindelijke document. Van dezelfde praktische aard 
zijn oproepen om niet letterlijk teksten uit Berap II over te nemen en om nummeringen in 
tabellen te laten aansluiten bij nummeringen in de tekst.  
 
Uit oogpunt van deze studie is wellicht de algemene bevinding inzake de toepassing van het 
stoplichtenmodel het interessantst. Met nadruk wordt door de toetsers er op gewezen om “niet 
geforceerd de kleur groen aan doelen en resultaten toe te kennen” (PF-093 2012, p. 2)205 en om 
in gevallen waarin de kleuren geel en rood zijn toegekend daarvoor adequate 
verantwoordingsteksten op te stellen. Ook dient daarbij te worden aangegeven welke 
bestuurlijke acties zijn of worden ondernomen om alsnog tot realisatie te komen. Ook wordt 
uitgelegd dat een groen vakje niet automatisch betekent dat geen verdere toelichting gegeven 
behoeft te worden; zeker in het geval van nieuwe bestuurlijke ontwikkelingen is dat wel 
gewenst. En blijkbaar moet nog worden opgemerkt: “De kleur en de bijbehorende toelichting 
moeten uiteraard op elkaar aansluiten” (PF-093 2012, p. 2).  
 
Een nadere analyse van de honderden detailopmerkingen van de toetsers leert op dit punt dat bij 
elk programma wel vragen worden gesteld over de toekenning van de kleuren. Regelmatig 
komt het voor dat de desbetreffende vakjes niet zijn ingekleurd, dat een geel of rood vakje niet 
is toegelicht of de voorgestelde kleurmarkering niet consistent is met de tekst. Ook worden 
twijfels uitgesproken of een voorgestelde kleurmarkering juist is, bijvoorbeeld omdat een tekst 
zo vaag is gesteld dat op basis daarvan geen kleurmarkering bepaald kan worden. Het 
spannendst is natuurlijk als de toetsers een andere kleurmarkering suggereren. Vaak gaat dat in 
de vragende vorm, maar soms wordt op dwingende toon, met een verwijzing naar de logica die 
uit de begeleidende tekst is op te maken, gesteld dat een kleur gewijzigd moet worden. Bij zulke 
wijzigingsvoorstellen gaat het in vrijwel alle gevallen van groen naar geel (of soms rood) en van 
geel naar rood.  
 
Ondanks de dwingende toon in het toetsingsdocument kan de toetsing toch niet anders gezien 
worden dan als indirecte sturing. In de eerste plaats presenteren de toetsers zich als adviseurs 
                                               
205 Om dit punt duidelijk te maken wordt in de detailopmerkingen een compliment bij een voorgestelde tekst 
voor programma 3 gemaakt: “De gewenste resultaten zijn duidelijk geformuleerd en het kleurenschema 
geeft een realistisch beeld. Men schroomt niet de kleuren geel en rood te gebruiken” (PF-093 2012, p. 8). 
Blijkbaar is dit de uitzondering op de regel!  
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die willen bijdragen aan volledige, adequate en leesbare documenten. In de tweede plaats ligt in 
de toetsing sterk het accent op de vorm. Vrijwel alle algemene bevindingen van de toetsing zijn 
meer gericht op vormkwesties dan op inhoud. In de derde plaats blijkt dat de 
toetsingsopmerkingen niet automatisch leiden tot wijzigingen in de teksten. De lijnmanagers 
bepalen, in overleg met hun bestuurders, immers uiteindelijk de inhoud van de documenten. Zo 
kan het voorkomen dat in de einddocumenten nog passages zijn aan te wijzen die de kritiek van 
de toetsers niet konden doorstaan. De werkzaamheden van de toetsers, waaronder de 
instrumentcoördinator van FPC, kunnen dan ook voor een belangrijk deel als faciliterend voor 
het lijnmanagement en het politieke bestuur worden getypeerd. Dit roept de vraag op welke 
bijdrage de instrumentcoördinatoren van FPC aan het planning&controlsysteem leveren. Zelf 
zijn ze geneigd om de toegankelijkheid en de informatiewaarde van de instrumenten voor het 
bestuur te benadrukken. Maar er is nog een ander aspect. Door de discussie met de lijnmanagers 
aan te gaan over de kleurmarkeringen krijgt de toetsing een kritische, relativerende en 
ontnuchterende dimensie die zo typerend is voor een planning&controlhouding. 
 
De vierde gelegenheid voor indirecte sturing hebben de instrumentcoördinatoren bij de 
planning&controlgesprekken. Dat zijn gesprekken tussen enerzijds de directie en anderzijds de 
afdelingsmanagers over één of meer beleidsprogramma’s. De instrumentcoördinatoren bereiden 
dit overleg voor en stellen de agenda op (bijvoorbeeld: PF-094 2012). Zij hebben dan de 
gelegenheid om punten die in de toetsing naar voren zijn gebracht – maar in het daarop 
volgende traject naar hun mening niet tot een bevredigende tekst hebben geleid – tot onderwerp 
van gesprek te verklaren. Maar ook hier ligt het primaat in de lijn. Als directie en de 
lijnmanager(s) het eens zijn wordt de discussie gesloten. Bovendien blijkt in de praktijk dat er 
voor zulke gesprekken maar weinig tijd is en dat directie en lijnmanagers de verleiding om over 
bedrijfsvoeringszaken te spreken niet kunnen weerstaan, waardoor de aandacht voor de 
bestuurlijke informatievoorziening, de eerste zorg voor de instrumentcoördinator, onder druk 
komt te staan. 
 
De laatste stap van indirecte sturing is de evaluatie van het proces van het desbetreffende 
instrument. Dit is de gelegenheid om leerpunten te verwerken in het nieuwe plan van aanpak 
voor de volgende cyclus. Op de afdeling FPC wordt zo’n nieuwe cyclus gemarkeerd door een 
personeelsbijeenkomst waarvoor alle medewerkers van de afdeling worden uitgenodigd. De 
instrumentcoördinator vertelt dan de nieuwe planning, de verbeterpunten ten opzichte van vorig 
jaar en de verwachte bijdragen van de collega’s van de afdeling. Naast deze functionele redenen 
zijn zulke bijeenkomsten ook bedoeld om de interne cohesie van de afdeling te versterken. De 
belangstelling voor deze bijeenkomsten loopt echter de laatste jaren terug. 
 
 7.5.2 directe sturing van generalisten van de afdeling FPC 
 
Zoals aan het begin van deze paragraaf opgemerkt, zijn niet alle beleidsmedewerkers voor een 
planning&controlinstrument verantwoordelijk. Een aantal heeft een generalistische financiële 
functie en is verantwoordelijk voor de typisch financiële onderdelen van bovenbeschreven 
planning&controlinstrumenten, zoals het programma 10 van de beleidsbegroting (algemene 
dekkingsmiddelen en onvoorzien), ongeveer de helft van de verplichte paragrafen in de 
beleidsbegroting, de financiële begroting en het merendeel van de bijlagen van de Begroting, 
alsmede de hiermee corresponderende delen in de Kadernota en in de Jaarstukken. Deze 
beleidsambtenaren hebben dus niet een eigen planning&controlinstrument, maar kunnen wel bij 
elk instrument ingezet worden. Hun taakgebied is breed. Zij maken financiële analyses, 
begrotingswijzigingen, letten op de correcte toepassing van de mandaatregeling, houden 
mutaties in de reserves en voorzieningen bij, beoordelen de planning&controlinstrumenten op 
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bestuurlijk-financiële consequenties, bewaken alle (circa 200) investeringen en de mutaties die 
daarin plaatsvinden, geven advies over financiële ruimte bij voorstellen voor nieuw beleid, 
maken overzichten van nog openstaande aangegane verplichtingen uit voorgaande jaren, en 
hebben een algemene bedrijfseconomische en financiële adviesfunctie voor afdelingsmanagers 
en directie. Zo komt het regelmatig voor dat zij businesscases opstellen bij nieuwe 
beleidsvoornemens.  
 
Twee onderdelen van de taken van deze beleidsambtenaren verdienen nadere aandacht. Dat is 
hun rol in de voorbereiding van de wekelijkse GS-vergadering en de totstandkoming van 
directierapportages. Deze directierapportages206 kunnen gezien worden als een van de weinige 
ambtelijke planning&controlinstrumenten. Ze zijn een initiatief van de afdeling FPC en worden 
veelal in samenwerking met de afdeling HRM gemaakt. Omdat in de bestuursrapportages 
(beraps) de nadruk vrijwel geheel ligt op de beleidsmatige informatievoorziening, ontstond in 
2011 de behoefte aan aanvullende informatie over de bedrijfsvoering. Zaken die in de 
directierapportage aan de orde komen zijn de voortgang van de taakstellingen in het kader van 
de bezuinigingsoperaties, strategische personeelsplanning en de stand van zaken van de 
afdelingsplannen (zie bijvoorbeeld PF-095 2011). Per jaar (met name 2011, 2012 en 2013) 
wordt kort en zakelijk aangegeven welke bezuinigingstaakstellingen gelden, welke knelpunten 
zijn opgetreden, welke dekkingsmogelijkheden er zijn en welke kritische kanttekeningen daarbij 
geplaatst kunnen worden. Bij dat laatste moet gedacht worden aan concreet genoemde 
afdelingen die niet, of ten dele, een bezuinigingstaakstelling hebben ingevuld of aan voorstellen 
om structurele bezuinigingstaakstellingen incidenteel in te vullen. De directierapportage van 
december 2011 besteedt expliciete aandacht aan de stand van zaken van afdelingsplannen. Zo 
wordt opgemerkt dat de afdelingsplannen voor 2012 zijn opgesteld en dat de directie ze in 
januari 2012 kan vaststellen. Verder worden enkele thema’s daaruit behandeld, zoals de 
strategische personeelsplanning. Ook wordt de wenselijkheid uitgesproken dat FPC het proces 
van afdelingsplannen gaat evalueren, met daarbij het voorbehoud dat verbeterpunten lastig 
centraal te coördineren zijn.  
 
Aanvankelijk verschenen de directierapportages gelijktijdig met de beraps en in de laatste drie 
maanden van het jaar. Vanaf 2012 wordt elke maand een directierapportage opgesteld. Deze 
rapportages zijn vertrouwelijk (“geheim”) van aard. De BKA’s leveren informatie aan, waarna 
de beleidsambtenaren van FPC een concept maken dat ter bespreking aan hun werkoverleg 
wordt voorgelegd. Als de afdelingsmanager van FPC zijn goedkeuring heeft gegeven worden de 
rapportages in de directie besproken in het bijzijn van de managers FPC en HRM. De gang van 
zaken rond de directierapportage in november 2011 maakt duidelijk welke betekenis de 
directierapportage heeft. Die rapportage riep kritiek op van het lijnmanagement omdat daar 
passages in stonden die niet vooraf door de desbetreffende directeur waren gezien. Dat 
probleem werd in de decemberrapportage opgelost door alleen teksten op te nemen die vooraf 
door afdelingsmanager en directeur waren gefiatteerd. Mede om deze reden zien de 
beleidsambtenaren van FPC de directierapportage niet als een echt planning&controlinstrument. 
                                               
206 Tijdens de veldstudie bestond geruime tijd onduidelijkheid over de term directierapportage omdat in het 
cluster Control een nieuw instrument voor afdelingsmanagers en directie werd ontwikkeld dat ook werd 
aangeduid met de term directierapportage. Opmerkelijk was dat de medewerkers van Control (de 
budgetbeheerders, de projectcontrollers en de programmacontrollers) niet of nauwelijks op de hoogte waren 
van het bestaan en de inhoud van de directierapportages die bij het cluster Beleid werden gemaakt. 
Uiteindelijk is de term directierapportage (ook wel: directierapportage bedrijfsvoering) gehandhaafd voor de 
productie die Beleid verzorgt en heeft het cluster Control gekozen voor  de term budgetrapportage. Deze 
aanduiding is ook adequaat omdat het nieuwe instrument van het cluster Control afdelingsmanagers, (senior) 
projectleiders en –managers en de directie de mogelijkheid geeft om online en op dagbasis inzicht te krijgen 
in de uitputting van hun budgetten.  
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Dit sluit aan bij het beeld dat zij van zichzelf schetsen: zij zien zich niet als controllers, maar als 
financiële beleidsambtenaren.  
 
Het tweede bijzondere aspect van de functie van de beleidsambtenaren van FPC is hun rol in de 
wekelijks GS-procedure. Hiermee is bedoeld de procedure die leidt tot besluitvormingsstukken 
die geagendeerd worden voor de vergadering van Gedeputeerde Staten. Deze procedure is voor 
een overheidsorganisatie van groot belang, omdat vrijwel elke wijziging van beleid van het 
desbetreffende overheidsorgaan, zeker in formele zin, door het dagelijkse bestuur207 van dat 
overheidsorgaan vooraf of achteraf bekrachtigd moet worden. De inrichting van deze procedure 
geeft aan hoe invloedsposities zijn verdeeld en wie de belangrijkste gate-keepers zijn voor de 
vergadering van GS.208 In de provincie Fryslân zijn twee senior financiële beleidsambtenaren 
het een-na-laatste station van het ambtelijke voorbereidingsproces en tijdens de veldstudie zelfs 
het allerlaatste station. In grote lijnen ziet de GS-procedure er namelijk als volgt uit. Een 
beleidsambtenaar (de opsteller) stelt een eerste notitie op en pleegt daarover overleg met de 
BKA. Vervolgens vraagt de opsteller zonodig advies van andere afdelingen of van 
specialistische medewerkers (zoals een btw-specialist) en stelt dan een tweede versie van het 
stuk op. Deze versie wordt door de BKA getoetst en met de resultaten van de toetsing stelt de 
beleidsambtenaar het beleidsstuk op voor zijn/haar afdelingsmanager. Uiteindelijk moet het stuk 
aan de directie worden voorgelegd, maar voordat dat gebeurt vindt er een toets (“de eindtoets”) 
plaats door een klein gezelschap bestaande uit één van de beleidsambtenaren van FPC en door 
twee medewerkers van SOBD. Pas als dit kleine gezelschap akkoord gaat met het stuk kan het 
geagendeerd worden voor de directievergadering. Als ook de directie akkoord is kan het stuk 
geagendeerd worden voor de GS-vergadering. Ten tijde van de veldstudie was er na het 
akkoord van de directie nog een schakel in het proces, namelijk het zogenoemde Agendaoverleg 
(AGO). Dit AGO bestond uit dezelfde personen die ook de eindtoets uitvoerden en had als 
functie om de 10 à 15 GS-voorstellen voor de eerstkomende wekelijkse GS-vergadering 
marginaal te beoordelen op beslissingsrijpheid.   
 
De criteria die de beleidsambtenaren gebruiken bij de eindtoets zijn divers. Er wordt gelet op 
consistentie met eerdere besluitvorming, op onvoorziene financiële consequenties en risico’s, en 
op rechtmatigheidaspecten (zoals de juiste toepassing van de mandaatregels). Ook wordt 
nagegaan of het goede besluitvormingstraject is gekozen. Zo komt het voor dat een voorstel 
eigenlijk beter bij een planning&controlinstrument (bijvoorbeeld een van de beraps) aan de orde 
kan komen dan in een afzonderlijk GS-voorstel. Ondanks dat de criteria van de eindtoetsers van 
FPC vooral financieel van aard zijn – “inhoudelijk hebben wij geen oordeel over de voorstellen” 
– worden deze beleidsambtenaren zowel binnen de afdeling FPC als daarbuiten als machtig 
gezien. Daar is ook reden toe. Als de eindtoetsers om welke reden dan ook niet akkoord zijn, 
hebben zij de mogelijkheid om het voorbereidingsproces terug te draaien en opnieuw te laten 
beginnen vanaf het punt van hun kritiek. Omdat de ambtelijke voorbereiding van de GS-
procedure is gedigitaliseerd (Captaris workflow), kunnen de eindtoetsers gemakkelijk nagaan 
wie wat geadviseerd heeft en wat daarmee gedaan is. Twee soorten van conflicten zijn daarmee 
gemakkelijk te herkennen: (1) de opsteller of de afdelingsmanager hebben het advies van de 
BKA niet overgenomen en (2) de opsteller/afdelingsmanagers hebben dat wel gedaan, maar de 
                                               
207 Voor de lagere overheden zijn dat het College van GS (provincie), het College van B&W (gemeenten) en 
het Dagelijkse Bestuur/College van Dijkgraaf en Hoogheemraden (waterschappen).  
208 Een belangrijke vraag in dit verband is wie de agendabevoegdheid heeft. Anders gezegd, wie bepaalt de 
agenda van de vergadering van het dagelijks bestuur en wie bepaalt de inhoud van de stukken die ter 
besluitvorming voorliggen. In beginsel zijn er twee antwoorden: de leden of de secretaris van het dagelijkse 
bestuur. Op dit punt bestaat geen eenduidigheid. Wel is duidelijk dat het antwoord op deze basisvraag in 
belangrijke mate de aard en inrichting van het voorbereidingsperiodes van de dagelijkse besturen bepaalt 
(zie bijvoorbeeld: Hiemstra 1999, p. 142).  
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eindtoetsers van FPC zijn het niet eens met het advies van de BKA. In het eerste geval zullen de 
eindtoetsers en de BKA gezamenlijk interveniëren bij de afdelingsmanager hetgeen, volgens de 
eindtoetsers, meestal leidt tot overname van het FPC-standpunt. In het tweede geval is er in feite 
sprake van intern FPC-conflict. Zo’n verschil van mening wordt, als onderling overleg faalt, ter 
beslechting voorgelegd aan de afdelingsmanager van FPC.  
 
Dat de eindtoetsers van FPC als machtig worden gezien heeft niet alleen te maken met hun 
strategische positie in de GS-procedure. Het zijn hoog gepositioneerde (schaal 12) ambtenaren, 
die een enorme ervaring in en kennis van de beleidsvoering van de organisatie koppelen aan een 
grote mate van inzet. Daarnaast hebben zij een aantal informele bevoegdheden waardoor zij 
effectief kunnen interveniëren in de eigen afdeling, maar ook in andere afdelingen. In gevallen 
waarin hun informele bevoegdheden niet toereikend zijn, hebben zij gemakkelijk toegang tot 
hun afdelingsmanager om een beslissing af te dwingen. Dat hun positie en hun functioneren 
kritiek en irritatie oproepen moge duidelijk zijn. Vooralsnog wordt die kritiek gepareerd met 
dezelfde mechanismen die blijkbaar aanleiding geven tot deze kritiek. 
 
Ook de beleidsmedewerkers is gevraagd naar hun opvattingen over planning&control. In de 
eerste plaats was het opvallend dat sommigen door deze vraag enigszins overvallen leken. Men 
nam dan bij de beantwoording een aanloopje door op te merken dat het “een boeiende vraag” 
was waarna men een beschouwende houding aannam, die terugvoerde naar de theoretische 
noties die men in de opleiding had leren kennen. Nog opmerkelijker was dat een van de 
beleidsambtenaren ronduit aangaf dat de vraag te moeilijk was om te beantwoorden. Pas na enig 
aandringen werd iets prijs gegeven van wat het begrip planning&control opriep. In de tweede 
plaats riepen de antwoorden een nogal divers beeld op. Sommigen verwezen naar op zichzelf 
staande activiteiten die op de afdeling FPC worden verricht, zoals het toetsen van GS-
voorstellen, het kwalitatief verbeteren van bestuurlijke teksten of het voeren van 
planning&controlgesprekken. Ook werd het uitvoeren van organisatieonderzoeken genoemd, 
een activiteit die niet door FPC maar door de afdeling Concerncontrol wordt uitgevoerd. Dit 
antwoord was ingegeven door de overweging dat Concerncontrol blijkbaar de echte 
planning&controlafdeling van de provincie is en dat de kernactiviteit van deze afdeling – 
namelijk het verrichten van organisatieonderzoeken (zie verder paragraaf 7.7) – blijkbaar 
aangeeft wat de provincie onder planning&control verstaat. Meer geabstraheerd van de concrete 
werkzaamheden waren typeringen van planning&control als “het letten op het geheel” waarmee 
meestal werd bedoeld de beoordeling van afzonderlijke voorstellen vanuit het perspectief en 
belang van de gehele organisatie, kritisch meedenken met management en bestuur, het zijn van 
de “ogen en oren” van de organisatie, het meedenken over oplossingen, het bewaken van de 
voortgang, het analyseren van afwijkingen en het rapporteren daarover aan directie en bestuur. 
Een beleidsmedewerker vatte dit soort typeringen van planning&control samen met de 
opmerking dat planning&control voortdurend de vraag stelt “gaat het wel goed zo?”, waarbij de 
nadruk vooral op het cijfermatige ligt. Op een iets hoger abstractieniveau werd planning& 
control gelijk gesteld aan de jaarlijkse cyclus van in elkaar grijpende planning& 
controlinstrumenten. Omdat de verantwoordelijkheid voor de inhoud van deze instrumenten 
principieel is gelegd bij het lijnmanagement, betekende dat volgens de beleidsambtenaren dat 
hun bijdrage aan deze instrumenten kritisch moest zijn en, door het regelmatig opschonen van 
informatie, moest bijdragen aan transparantie. De meest omvattende typering werd aangetroffen 
bij degenen die planning&control typeerden als de ondersteuning bij sturing en beheersing van 
een organisatie of als al die organisationele activiteiten die doelmatigheid in een organisatie 
bevorderen.  
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De verscheidenheid is groot. Twee opmerkingen daarover. Het lijkt er op dat het adagium dat 
planning&control primair een activiteit van het lijnmanagement is de professionaliteit van de 
medewerkers van FPC aantast. Hun activiteiten komen niet meer primair voort uit een 
(gedeelde) beroepsidentiteit, maar zijn vooral een afgeleide van de wijze waarop lijnmanagers 
vormgeven aan planning&control. In de tweede plaats speelt het voorkomen van twee 
afdelingen met de term “control” in de naam een verwarrende rol. Menig medewerker van FPC 
is geneigd om zich primair als medewerker van een afdeling financiën te zien, omdat de ‘echte’ 
controllers op Concerncontrol zitten. Tegelijkertijd heeft men het idee dat door FPC uitgevoerde 
activiteiten dichter aan liggen tegen wat echt onder planning&control moet worden verstaan, 
dan de organisatieonderzoeken die door de afdeling Concerncontrol als ‘echte’ 
planning&controlafdeling worden verricht. Beide redenen verklaren waarom sommige 
beleidsmedewerkers van FPC zich in het geheel niet zien als controller, maar als een 
beleidsmedewerker financiën. 
 
Deze distantie ten opzichte van planning&control stelt de beleidsmedewerkers van FPC in staat 
om met een zekere afstandelijkheid het functioneren van het planning&controlsysteem te 
beschouwen. En dan valt op dat hun waardering hiervoor niet erg groot is. Veel meer en in veel 
sterkere mate dan bij de andere medewerkers van FPC is bij hen sprake van relativering van, en 
zelfs kritiek op, het planning&controlsysteem. Deze kritiek raakt aan de sturingsfilosofie van de 
provincie, aan kernbegrippen van planning&control en aan het functioneren van de eigen 
afdeling. Breed wordt het ontbreken van een sturingsfilosofie van de provinciale organisatie 
betreurd. Een integrale sturingsfilosofie is er niet en de laatste grote nota over planning&control 
– de zogenoemde “blauwdruk” – dateert alweer van het begin van deze eeuw en is eigenlijk 
nooit goed van de grond gekomen. De vraag of de provincie een planning&controlorganisatie is 
wordt dan ook veelvuldig met grote terughoudendheid beantwoord en vragen naar het waarom 
van het vigerende planning&controlsysteem (zoals de cyclus en de instrumenten) leveren 
ontnuchterende antwoorden op als: “we doen het omdat iedereen het doet”, “BBV schrijft het 
voor” en “elk aanbod schept zijn vraag”. Het belangrijkste effect van het ervaren gemis aan een 
sturingsfilosofie is dat de beleidsmedewerkers niet alleen op zoek zijn naar hun eigen rol, maar 
ook die van de afdeling. Wat wordt nu eigenlijk van ze verwacht? En wat is het verschil tussen 
ondersteuning en stafsturing? Als extra bemoeilijkende omstandigheid hierbij werd gewezen op 
het bestaan van twee planning&controlafdelingen in de organisatie. Dat feit leverde voor de 
beleidsmedewerkers op zich zelf geen probleem op – ze wisten wel wat de afdelingen FPC en 
CC deden -, maar voor andere afdelingen was dat onderscheid veel moeilijker te maken, 
waardoor er regelmatig verkeerde verwachtingspatronen ontstonden.  
 
De kritiek op het ontbreken van een duidelijke sturingsfilosofie en de rol en functie van 
planning&control daarin zet zich ook door op het planning&controlsysteem zelf. De 
ontwikkeling van planning&control wordt getypeerd als “nog steeds zoekende” met het gevaar 
dat “steeds in hetzelfde cirkeltje wordt rondgedraaid.” Men ziet dat de meeste aandacht wordt 
besteed aan de zogenoemde bestuurlijke planning&control en dat de daarvoor ontwikkelde 
instrumenten inmiddels behoorlijk ontwikkeld zijn; de ontwikkeling van managementcontrol 
blijft daar echter ver bij achter. In dit verband wordt regelmatig gewezen op het feit dat tijdens 
de veldstudie voor het eerst afdelingsplannen werden gemaakt, maar dat die pas halverwege het 
jaar waar ze betrekking op hebben door de directie zijn vastgesteld. Ook het ontbreken van 
afdelingsrapportages en de zwakke link tussen afdelingsplannen en de vier grote 
plannings&control-instrumenten acht men daarvoor illustratief. Voorts werd in dit verband 
gewezen op het “controlgat” in de organisatie, waarmee werd bedoeld dat afdelingsmanagers 
wel, maar de directieleden formeel geen eigen bedrijfskundige adviseurs hebben. Ook klaagt 
men er over dat de “geldcyclus” nog betrekkelijk los staat van de “beleidscyclus”, waarmee 
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wordt bedoeld dat de afdeling FPC nauwelijks een rol speelt bij de planning en sturing van de 
provinciale activiteiten. Hooguit, zo zei een van de medewerkers “geven wij informatie waar 
problemen zijn.” Fundamenteel is de kritiek dat het systeem dat toch gericht is op verbetering 
van effectiviteit en efficiency van de bedrijfsvoering zelf niet effectief en efficiënt is. Men 
typeert het planning&controlsysteem dan in termen als “papieren en rituele werkelijkheid” die 
veel tijd, geld en energie kost. Men wijst dan op de moeite die het kost om de cyclus te 
onderhouden, op de overlappingen die daarin voorkomen – zoals het samenvallen van de 
bestuurlijke behandeling van berap II met de begroting, waardoor de politieke en bestuurlijke 
belangstelling van berap II gering is –, op de bewerkelijke wijze waarop de instrumenten 
geproduceerd moeten worden en op de lastige logistiek om de eindejaarsgesprekken te 
organiseren. Een enkeling ziet hierin oorzaken dat  kernbegrippen als effectiviteit, efficiency en 
economy niet systematisch en niet SMART aan de orde komen in de planning& 
controlinstrumenten. Typerend in dit verband was een uitspraak van een beleidsmedewerker: 
“De organisatie is zo druk bezig met de instrumenten, dat we niet meer weten waar we mee 
bezig zijn.” Het werd zelfs expliciet de informatieparadox genoemd, met een verwijzing naar de 
wetenschappelijke literatuur (Aardema 2007a).209 Deze medewerker zag dat deze 
informatieparadox eerder groter werd dan afnam. 
 
Ook wordt de hand in eigen boezem gestoken. Veelvuldig werd het solisme op de afdeling aan 
de kaak gesteld. De afdeling zou niet met “één mond praten”, te veel toegeven aan het 
“shopgedrag” van afdelingsmanagers en de werkwijzen van medewerkers onvoldoende 
uniformeren. Ook kan men zich storen aan het te aardige karakter van de afdeling, zowel naar 
elkaar als naar de organisatie, wat ten koste zou gaan van het kritische vermogen van de 
afdeling. Achterstanden op de afdeling werden als storend ervaren en achteraf werd de 
medewerking aan een top-down bezuinigingsronde als minder gelukkig beoordeeld voor het 
imago van de afdeling. Ook zou het dominante en stafsturende imago van de afdeling verbeterd 
kunnen worden als medewerkers van FPC minder vaak een formele positie innemen in de GS-
procedure. Ten tijde van de veldstudie was dat driemaal (BKA-advies, toetsing en het AGO). 
Een geheel ondersteunende rol van de afdeling FPC sloot men echter uit omdat de 
afdelingsmanagers weliswaar voor deze rolopvatting van FPC pleiten, maar anderzijds de 
kritische (financiële) toets van deze afdeling niet willen missen.  
 
De beleidsambtenaren van FPC en de instrumentcoördinatoren leveren een belangrijk aandeel 
aan het planning&controlsysteem. Bij een van mijn eerste kennismakingen met de organisatie 
merkte een medewerker op dat “planning&control een verantwoordelijkheid is van het 
lijnmanagement, maar dat de instrumenten het speeltje van de beleidsambtenaren en de 
instrumentcoördinatoren zijn.” Die uitspraak suggereert dat het lijnmanagement over de inhoud 
en de FPC-medewerkers over de vorm gaan. Voor een groot deel is dat, zoals beschreven in het 
bovenstaande, ook het geval. Aan de andere kant hebben de beleidsambtenaren van FPC een 
groot aandeel in enkele belangrijke hoofdstukken van de planning&controlinstrumenten. Deze 
ambivalentie wordt versterkt doordat deze beleidsambtenaren niet overtuigd zijn van het feit dat 
alle lijnmanagers hun verantwoordelijkheid voor de inhoud van de planning& 
controlinstrumenten nemen en deze feitelijk doorschuiven of terugschuiven naar FPC. Deze 
ambivalentie kan er de oorzaak van zijn dat bij de beleidsambtenaren en de instrument-
coördinatoren een zekere scepsis heerst. In plaats van sterke pleidooien voor planning&control, 
van verwijzingen naar de verworvenheden van het ingevoerde systeem en van optimistische 
                                               
209  Aardema spreekt overigens niet van een informatieparadox maar van een informatieoverload, waarmee hij 
bedoelt dat vele plannen en rapporten in de planning&controlcyclus in de praktijk niet voldoen, “terwijl 
tegelijkertijd adequate informatie wordt gemist die voorziet in de eigen specifieke sturingsbehoefte.” 
(Aardema 2007a, p. 96).  
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verbeterstrategieën om bestaande gebreken te verhelpen, trof ik verrassenderwijs een zeker 
relativisme aan. 
 
 7.6 bedrijfskundige adviseurs (BKA’s) 
 
In hoofdstuk 6 is beschreven hoe de BKA-functie in 2007 – bij de centralisatie van de financiële 
functie – is ontstaan (PF-096 2006, p. 48-49). Het bleek op dat moment het sluitstuk van een 
proces waarin decentrale sectorcontrollers geleidelijk transformeerden in centraal 
gepositioneerde adviseurs op het gebied van bedrijfskundige vraagstukken. In voorgaande 
paragrafen van het onderhavige hoofdstuk zijn deze bedrijfskundig adviseurs al regelmatig 
genoemd. Zo werd duidelijk dat deze functionarissen onderdeel zijn van het cluster Beleid en 
volop meedoen aan de twee overleggen die dat cluster wekelijks en tweewekelijks kent. Binnen 
de afdeling FPC bleken de budgetbeheerders, veel meer dan de projectcontrollers en de 
programmacontrollers, functionele contacten te hebben met de BKA’s. Die varieerden van 
dagelijkse informele overleggen tot het meer formele overleg van budgetbeheerder en 
afdelingsmanager als de grote planning&controlinstrumenten geproduceerd moesten worden. 
Voorts bleek een beschrijving van de totstandkoming van deze instrumenten en van de GS-
besluiten niet mogelijk zonder de rol van de BKA’s daarin te noemen. Maar wie zijn de BKA’s, 
hoe is hun werk te typeren en hoe denken ze over het systeem van planning&control waaraan 
zij dagelijks hun bijdragen leveren? 
 
Er zijn vier bedrijfskundige adviseurs, drie mannen en een vrouw. Allen hebben een 
bedrijfseconomische achtergrond met een duidelijk financieel profiel op Hbo-niveau. Twee van 
hen kunnen bogen op een lange carrière binnen de provincie Fryslân en de andere twee zijn vlak 
voor en na de centralisatie van de financiële functie in 2007 de provinciale organisatie inge-
stroomd. De BKA’s zijn de enige medewerkers van FPC die hun vaste werkplek op één van de 
inhoudelijke afdelingen hebben waar zij hun werkzaamheden voor verrichten; ze zijn daar als het 
ware vanuit FPC gedetacheerd. De vier BKA’s bedienen alle 31 afdelingen van de organisatie. 
Daarbij zijn drie duidelijke profielen te herkennen. Twee BKA’s zijn in hoofdzaak gekoppeld 
aan de beleidsafdelingen; ze werken voor 13 afdelingen. Er is één BKA voor de afdelingen die in 
programma 2 (Verkeer en vervoer) figureren; deze BKA heeft te maken met zes afdelings-
managers. De vierde BKA ‘doet’ voornamelijk de ondersteunende afdelingen; deze BKA heeft 
de zorg voor 12 afdelingen. Net zoals bij de budgetbeheerders, is om praktische redenen en ter 
voorkoming van verlies aan kennis en continuïteit er voor gekozen om de indeling uit het oude 
sectorenmodel – waarin nog sectorcontrollers bestonden – te handhaven. De BKA’s zijn 
gekoppeld aan de afdelingsmanagers, niet aan de directie of aan de afzonderlijke leden daarvan.  
 
De BKA’s maken meestal een driedeling als zij hun werkzaamheden omschrijven. Zij spelen 
(1) een belangrijke rol in de stukkenstroom naar GS, (2) coördineren op hun afdeling de 
totstandkoming van de grote planning&controlinstrumenten en (3) ondersteunen ‘hun’ 
afdelingsmanagers met adviezen op met name financieel gebied. In de stukkenstroom naar GS, 
die qua omvang en frequentie sterk afhankelijk is van de aard van de afdeling (beleids-
afdelingen produceren veel meer GS-stukken dan bijvoorbeeld ondersteunende afdelingen), 
wordt door de desbetreffende beleidsambtenaar veelal in een vroeg stadium advies gevraagd 
aan de BKA. Dit advies is te typeren als informeel vooroverleg waarin de beleidsambtenaar en 
de BKA verkennen wat de financiële ruimte voor het te ontwerpen voorstel is en met welke 
centrale regelgeving van FPC rekening gehouden moet worden. Als het voorstel zodanig is 
uitgewerkt dat het “op route” kan naar de afdelingsmanager c.q. de directie voegt de BKA zijn 
formele toetsing toe aan het voorstel. Deze opmerkingen worden vastgelegd in een digitaal 
systeem, hetgeen de eindtoetsers van FPC in staat stelt om dat te betrekken bij de laatste 
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ambtelijke toetsing alvorens voorstellen op de agenda van GS geplaatst worden. Het formele 
advies van de BKA dient een integraal karakter te hebben. Dat wil zeggen dat op een veelheid 
aan aspecten in principe aandacht moet worden geschonken. Zo zal men moeten letten op 
beleidsconsistentie (past het voorstel in het provinciaal beleid, sluit het aan op eerdere 
besluitvorming of is er sprake van nieuw beleid?), op toepassing van de 3 W-systematiek, op 
correcte toepassing van de delegatie- en mandaatregeling, op consistentie met interne en externe 
regelgeving, op het SMART-karakter van het voorstel en op formatieconsequenties. Het 
grootste deel van de toetsing van de BKA’s heeft betrekking op financiële aspecten. De BKA 
dient in dat verband zich af te vragen of kasritmeregels juist zijn toegepast, of baten en lasten 
goed zijn onderbouwd, of financiële risico’s (zoals camel noses of open eind financieringen) in 
beeld zijn gebracht, of het dekkingsvoorstel en de dekkingsbronnen adequaat zijn (bijvoorbeeld: 
geen structurele lasten dekken met incidentele middelen), of er een correcte verwijzing is naar 
de begrotingsposten, of de BTW-aspecten goed zijn verwerkt, of investeringslasten, 
financiering en kapitaallasten goed zijn onderscheiden, en dergelijke. Om oordelen op al deze 
aspecten te vormen dienen de BKA’s veelvuldig overleg te plegen met hun collega’s van het 
cluster Beleid van FPC. De BKA’s zien dat overleg graag als een twee richtingenverkeer. 
Enerzijds zijn zij zich er van bewust dat zij medewerker zijn van FPC en dat zij geacht worden 
om centrale interne richtlijnen te doen “landen” in de organisatie, anderzijds menen zij dat het 
hun opdracht is dat centrale kaderbeleid ter discussie te stellen als zij zien dat een afdeling 
daardoor in de problemen komt. Veelal gebruikt men hiervoor de term “schakelfunctie” en in 
het beschreven overleg tussen afdelingsmanager en budgetbeheerder, waaraan ook de BKA 
deelnam (zie kader in paragraaf 7.2) zijn daarvan duidelijke voorbeelden te zien. Een BKA 
drukte het zo uit: “ik ben geen automatische uitvoerder van FPC. Soms wijk ik af van de 
centrale richtlijnen en als ik mijn collega’s van het cluster beleid niet kan overtuigen, leg ik het 
geschilpunt voor aan de afdelingsmanager van FPC, die dan, eventueel in overleg met de 
betreffende afdelingsmanager, een beslissing moet nemen.” Deze schakelfunctie van de BKA’s 
is kenmerkend voor de functie en kan gemakkelijk overgaan in een “spagaat” of een 
loyaliteitsprobleem. Aan de andere kant wordt dit loyaliteitsprobleem gemitigeerd door de 
omstandigheid dat de BKA’s voor meerdere afdelingen werken en daardoor het risico van 
identificatie met één afdeling minder groot is. 
 
De tweede hoofdtaak van de BKA’s is de coördinatie van de bijdragen van “hun” afdelingen 
aan de totstandkoming van de planning&controlinstrumenten. Nadat op het beleidscluster van 
FPC het plan van aanpak voor een planning&controlinstrument is gemaakt, maakt de BKA 
daarvan een verkorte versie (zo mogelijk op één A4-tje) en zet dat uit op zijn of haar afdelingen. 
Eerder is er op gewezen dat in vrijwel elke week een activiteit van de planning&controlcyclus 
aan de orde is. Deze op zichzelf drukke opeenvolging van werkzaamheden wordt voor de 
BKA’s extra verzwaard omdat zij de plannen van aanpak simultaan op zes tot twaalf afdelingen 
moeten uitzetten en begeleiden. Die drukte kan zo hoog oplopen dat een BKA vrijwel al zijn 
tijd hieraan moet besteden. Deze begeleiding bestaat grotendeels uit het geven van mondelinge 
toelichtingen aan de beleidsmedewerkers die een tekstbijdrage aan het instrument moeten 
leveren (“veel buurten bij de medewerkers”) en het bewaken van de planning die in het plan 
van aanpak is vastgelegd. Van belang is om op te merken dat de BKA hierbij niet kan 
terugvallen op sanctiemogelijkheden; de BKA moet het hebben van zijn in de afdeling 
opgebouwde goodwill, van zijn status als trait-d’union met FPC, van zijn opgedane 
ervaringskennis, van zijn collegiale contacten en – vooral bij de bewaking van de planning – de 
steun van de afdelingsmanager. De BKA pendelt frequent tussen één van zijn/haar afdelingen 
en het cluster beleid van FPC om allerlei onduidelijkheden en praktische problemen op te 
lossen. De BKA’s schrijven geen inhoudelijke teksten van de planning&controlinstrumenten, 
hooguit adviseren zij hoe een inhoudelijke tekst opgesteld moet worden, becommentariëren 
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eerste concepten of geven een grove eerste opzet; wel nemen zij regelmatig de financiële 
paragrafen voor hun rekening. Weliswaar behoort dat principieel niet tot hun 
verantwoordelijkheid, maar doen dat vanuit de praktische overweging dat daarvoor op de 
afdelingen onvoldoende expertise aanwezig is. De BKA’s schrijven deze teksten 
“plaatsvervangend”; de desbetreffende afdelingsmanager blijft ook voor de financiële 
paragrafen (integraal) verantwoordelijk. Als de planning&controlteksten in concept klaar zijn, 
geven de BKA’s hun eindoordeel in de vorm van een toetsing. Belangrijke invalshoeken hierbij 
zijn de bestuurlijke relevantie van een tekst, de consistentie met eerdere planning& 
controldocumenten en de leesbaarheid (“mijn vrouw moet het kunnen begrijpen”). Of zoals een 
BKA het samenvatte: “voordat je het inlevert moet je er gewoon een goed gevoel over hebben.” 
De BKA’s voelen het als hun verantwoordelijkheid dat de tekstbijdragen op tijd aangeleverd 
worden bij het cluster beleid van FPC om uiteindelijk daar geconsolideerd te worden tot een 
planning&controldocument. Ondanks hun intermediaire rol tussen de afdelingen en FPC is er 
een grote mate van identificatie met de tekstbijdragen die van “hun” afdelingen komen.  
 
Het is misschien wel deze identificatie die de ergernis verklaart die BKA’s hebben in de 
afrondingsfase van een document. Veelal moeten er op het laatste moment wijzigingen of 
aanvullingen geleverd worden en na de officiële toetsing van het gehele document door FPC, 
SOBD en Communicatie blijken – zoals in de voorgaande paragraaf beschreven – er nog vele 
gebreken die hersteld moeten worden. Een klacht van BKA’s is dan ook dat in de slotfase te 
veel geïmproviseerd moet worden, omdat te veel actoren zich in een te laat stadium met het 
desbetreffende document bezighouden. Een BKA typeerde deze afhechting als de fase waarin 
veel “gepingpongd” wordt. Het einde van het ambtelijke proces dat de planning& control-
documenten voortbrengt is het planning&controlgesprek tussen directie en afdelingsmanagers. 
Deze gesprekken zijn per beleidsprogramma georganiseerd en de BKA’s hebben hierbij een 
ondersteunende rol.  
 
Naast de GS-procedure en hun coördinerende rol bij de totstandkoming van de grote 
bestuurlijke planning&controlinstrumenten hebben de BKA’s een algemeen adviserende rol. Zij 
benadrukken dat zij gevraagd, maar ook ongevraagd advies kunnen geven. Welke status een 
advies ook heeft, het zijn geen bindende adviezen. De afdelingsmanagers kunnen en mogen in 
het kader van het integrale managementprincipe er van afwijken. De meeste adviezen worden 
gegeven aan de afdelingsmanagers en aan de senior beleidsmedewerkers en hebben, omdat vaak 
een afdelings-MT ontbreekt, een bilateraal karakter. Maar BKA’s kunnen ook participeren in 
afdelingsspecifieke projecten. Adviezen aan de directie of aan een individueel directielid komen 
wel voor, maar zijn een uitzondering. Met name de mogelijkheid om ongevraagde adviezen te 
geven bepaalt theoretisch de breedte van de functie van de BKA. Aan de andere kant wordt de 
breedte in de praktijk bepaald door de ontvankelijkheid van de afdelingsmanager voor zulke 
ongevraagde adviezen en door de mate waarin hij adviezen van zijn/haar BKA vraagt. Daar 
blijken grote verschillen tussen te bestaan. Zo kan het voorkomen dat een BKA door 
afdelingsmanager A als een sparringpartner voor allerlei managementaangelegenheden wordt 
gezien, terwijl dezelfde BKA bij afdelingsmanager B alleen om financieel advies wordt 
gevraagd. In de terminologie van hoofdstuk 4 komt het dus voor dat een BKA voor de ene 
afdeling meer werkt in de rol van business partner en voor de andere afdeling meer als bean 
counter. Het is met name in de eerst genoemde rol dat zij hun functie als een spagaat ervaren. 
Enerzijds dienen zij er voor te zorgen dat de centrale regels en planningen van FPC op de 
afdelingen “landen”, maar anderzijds worden zij ook door afdelingsmanagers op pad gestuurd 
om bij FPC centrale regels te veranderen of in een specifiek geval daarvan af te wijken. Nog 
ingewikkelder wordt het als een BKA een centrale richtlijn van FPC moet verdedigen, terwijl 
hij zich kan voorstellen dat de afdeling waarvoor hij/zij werkt daar vanuit het eigen perspectief 
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grote moeite mee heeft. Op zulke momenten zal de BKA een zodanig bemiddelende gedragslijn 
moeten kiezen dat hij/zij noch de collega’s van FPC – uiteindelijk de eigen afdeling! – noch de 
collega’s van de afdelingen waarvoor hij/zij werkt afvalt. Dat vereist de nodige bureaucratische 
prudentie, een voortdurend manoeuvreren tussen enerzijds het verwijt vanuit FPC dat men zich 
te veel identificeert met de beleidsafdelingen en te weinig “voorportaal” van FPC is en 
anderzijds het verwijt van de beleidsafdeling dat men zich te strak aan de regels van FPC houdt. 
Uiteindelijk kan men in een spanningsveld komen tussen de afdelingsmanager en de manager 
van de afdeling waartoe men behoort (FPC). Dat loyaliteitsconflict kan dan alleen opgelost 
worden door die afdelingsmanager en de manager van FPC bij elkaar te brengen, waarna een 
gezaghebbende beslissing, eventueel door tussenkomst van de directie, genomen kan worden. 
 
Bij een verkenning van de breedte van de functie kwamen interessante verschillen tussen de 
BKA’s naar voren. Zo rekende de ene BKA het bespreekbaar maken van bijvoorbeeld een 
disfunctioneringsprobleem van een medewerker wel tot de verantwoordelijkheid van de BKA, 
terwijl een andere BKA zich daar verre van hield. Een ander verschil betrof de handelwijze als 
men een te laag kwaliteitsniveau van de financiële paragraaf in een voorstel zag. De ene BKA 
schreef dan zelf de desbetreffende passage, maar een andere was juist van mening dat dat niet 
zijn taak was. Deze BKA vond dat zo’n gebrek “op het juiste bordje moest worden gelegd” en 
dat hij de betreffende medewerker “naar dat goede bordje moest voeren.” En daarmee bedoelde 
hij een andere collega op de beleidsafdeling die wel in staat was om de vereiste kwaliteit te 
leveren. Ten slotte de casus waarin de financiële paragraaf in orde is, maar de BKA inhoudelijke 
bezwaren tegen het voorstel heeft. De BKA’s stellen zich hierbij uiterst terughoudend op, soms 
zelfs met een verwijzing naar het leerstuk van het politieke primaat in de democratietheorie. 
Toch voelt een enkeling zich vrij om dat in het gesprek met de afdelingsmanager ook aan de orde 
te stellen, maar kiest dan wel voor een “omslachtige wijze van zeggen.”  
 
Deze beschouwingen en voorbeelden over de breedte van de functie voerden vrijwel vanzelf 
naar de vraag of de BKA’s eigenlijk sectorcontrollers zijn. Daar werd genuanceerd over 
gedacht. Een enkeling zag het verschil niet en stelde dat de benaming210 van de functie er niet 
zo veel toe deed. Anderen zagen wel degelijk verschillen tussen een BKA en een 
sectorcontroller zoals die in het verleden had bestaan of wat daarvan de gangbare betekenis is. 
Als het meest in het oog springende verschil werd de organisatorische positie gezien; een 
sectorcontroller valt onder een sectordirecteur en de BKA ressorteert formeel onder de centrale 
afdeling en opereert voornamelijk op afdelingsmanagerniveau. De waardering die men aan dit 
verschil toekent loopt uiteen. De een is van oordeel dat daardoor de BKA-functie juist breder is 
dan een sectorcontroller en de ander ervaart de BKA-functie als beperkter. De eerstgenoemden 
wijzen dan op hun vrije positie ten opzichte van de afdelingsmanager en hun mogelijkheden om 
de functie grotendeels naar eigen inzichten vorm te geven. De laatstgenoemden voeren aan dat 
zij als BKA nauwelijks toekomen aan aandacht voor zaken als efficiency en effectiviteit en dat 
hun bijdrage in het kader van planning&control zich beperkt tot coördinatie bij de 
totstandkoming van planning&controlproducten. Er werden nog andere verschillen genoemd 
die herleidbaar waren op de organisatorische positionering. Zo werd een sectorcontroller gezien 
als de rechterhand of sparringpartner van de sectordirecteur en de BKA als de rechterhand, of 
de voorpost, van FPC. Dit verschil betekende ondermeer dat een sectorcontroller een grote mate 
van vrijheid had om samen met de sectordirecteur een planning&controlsysteem vorm te geven 
dat volledig was toegesneden op de behoeften van de eigen sector; een BKA moet er 
daarentegen voor zorgen dat een uniform planning&controlsysteem wordt toegepast op nogal 
                                               
210 In de documenten waarin de centralisatie van de financiële functie van 2007 is voorbereid is ook sprake van 
een bredere aanduiding van de nieuwe functie, namelijk “bedrijfsadviseur of  “accounts” (PF-097 2006, p. 
5). In de finale besluitvorming werd het “bedrijfskundig adviseur”. 
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uiteenlopende afdelingen. Ook zou de positie van de sectorcontroller steviger zijn omdat een 
BKA slechts adviseert en een sectorcontroller een toetsende bevoegdheid heeft. Toetsing moet 
in dit verband worden opgevat als een niet-vrijblijvend advies. De BKA’s vroegen zich in dit 
verband af welke meerwaarde de twee eindtoetsingen van de centrale afdelingen op de GS-
voorstellen, die volgden op hun toetsing, nog hadden. Ten slotte was men van oordeel dat een 
sectorcontroller meer inhoudelijk bij zijn cliëntsysteem betrokken is en de BKA meer 
coördinerend. Deze inhoudelijke betrokkenheid zag men als een direct gevolg van de grotere 
nabijheid van een sectorcontroller tot de werkzaamheden in de sector, waardoor de validiteit 
van hun adviezen groter zou zijn dan die van de BKA’s.  
 
De BKA’s onderhouden vele contacten, zowel binnen FPC als daarbuiten. De contacten met de 
budgetbeheerders zijn frequent, vaak wekelijks en in perioden dat een planning& 
controlinstrument gereed moet worden gemaakt vrijwel dagelijks. Daarvoor zijn geen vaste 
overlegmomenten afgesproken; de BKA loopt gewoon de afdeling op en zoekt ‘zijn’ collega-
budgetbeheerder of –budgetondersteuner op bij het bureau. Deze contacten worden door de 
BKA’s als harmonieus getypeerd. De rolverdeling is in het algemeen dat de budgetbeheerder de 
cijfers aanlevert en de BKA analyseert. Hoewel er geen formele hiërarchische relatie is tussen 
de BKA en de budgetbeheerder, is er in de praktijk een informele aansturing van de 
budgetbeheerder door de BKA. Zo worden de BKA’s vaak ingeschakeld als er verschillen van 
mening zijn tussen een budgetbeheerder en een afdelingsmanager. In een poging om het 
verschil tussen beide functies aan te geven typeerde een budgetbeheerder een BKA als iemand 
die aan het begin van processen staat en meer op de inhoud is gericht, terwijl een 
budgetbeheerder veelal naar het geld kijkt. De aanwezigheid van BKA’s in het overleg tussen 
budgetbeheerders en afdelingsmanagers verschilt. Afhankelijk van de wens van de 
desbetreffende afdelingsmanager en van de complexiteit en omvang van de afdeling laat de 
BKA dat overleg geheel over aan de budgetbeheerder, schuift hij op afroep aan of is – zeker als 
planning&controlinstrumenten gemaakt moeten worden – vrijwel altijd aanwezig. Omdat de 
BKA’s formeel deel uitmaken van het cluster Beleid van FPC nemen zij deel aan de twee vaste 
overleggen van dat cluster. Het wekelijkse overleg is volledig gewijd aan de coördinatie en 
planning van planning&controlinstrumenten en het tweewekelijkse overleg aan de 
managementaangelegenheden van het cluster. De contacten met de projectcontrollers zijn 
marginaal. Buiten de afdeling FPC hebben de BKA’s natuurlijk veel te maken met de 
medewerkers en de managers van de afdelingen waarvoor zij werken. Zij vinden intensieve 
contacten met die collega’s een voorwaarde om hun werk goed te doen. Veelal zijn dat 
informele contacten (“bijpraten bij het koffieapparaat”); vaste bilaterale overlegmomenten met 
afdelingsmanagers zijn er nauwelijks211, hetgeen soms als lastig wordt ervaren. De meeste 
afdelingen hebben geen MT’s, maar wel wekelijkse afdelingsbijeenkomsten, waarop de BKA 
mededelingen kan doen. Als zijn punten aan de orde zijn geweest verlaat de BKA meestal zo’n 
bijeenkomst. Ten slotte zijn er de eerder genoemde ad hoc contacten met directieleden. Door 
het ontbreken van formele overlegmomenten moet de BKA sterk vertrouwen op zijn informele 
contacten. Hij moet dat opbouwen en onderhouden, onder andere door een werkplek te hebben 
op zijn cliëntafdeling en daar met “open deur” te werken.  
                                               
211 Eén BKA heeft te maken met meerdere afdelingsmanagers die in hetzelfde beleidsprogramma vallen. Deze 
min of meer homogene groep afdelingsmanagers hebben om de week een gezamenlijk overleg waaraan de 
BKA deelneemt.  
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Na deze inkijk in hun werkzaamheden en de overleggen die daarbij van belang zijn is het 
interessant na te gaan hoe de BKA’s over control in het algemeen en in het bijzonder binnen de 
provincie Fryslân denken. Het bleek geen gemakkelijk onderwerp. Het antwoord op de vraag 
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naar de essentie van planning&control werd vaak nadenkend en zoekend geformuleerd. Het 
gesprek werd op dat punt nogal eens door de BKA’s getypeerd als “filosofisch”, waarmee men 
aangaf dat men de vraag vanuit een theoretisch perspectief wel interessant vond, maar voor de 
praktijk van alledag van minder belang. In de verschillende beschouwingen die men aan het 
‘controlbegrip wijdde zijn aspecten van finalistische-, bestuurlijke-, financiële-, proces- en 
managementcontrol te onderscheiden. De finalistische aspecten hadden betrekking op de twee 
klassieke begrippen van planning&control, te weten efficiency en effectiviteit. Een enkeling 
stelde deze twee begrippen zelfs geheel gelijk aan planning&control. Anderen benadrukten dat 
het bij planning&control gaat om de vraag wat je als bestuur en organisatie wil bereiken. In 
deze redenering speelde de 3 W-systematiek – en voorheen de DRAP-systematiek – een 
belangrijke rol; immers de eerste W-vraag stelt de vraag wat de provincie wil bereiken. 
Onmiddellijk gevolgd door de vraag wat men daarvoor gaat doen. Planning&control werd 
vooral gezien als een middel om doelen (“komt er uit een proces wat je wilde bereiken”) te 
realiseren. Opvallend in deze finalistische redeneringen was dat men de controller, als bewaker 
van deze processen van doelbereiking en middelenefficiency, zag als belangeloos in 
tegenstelling tot de manager of de bestuurder die belangengebonden – lees; gecommitteerd aan 
een specifiek doel – was. Belangeloos refereerde dan niet alleen aan zakelijke effectiviteits- en 
efficiencyanalyses, maar ook het rekening houden met de belangen van de gehele organisatie: 
het concernbelang. Dus de controller als hoeder van het organisatiebelang als tegenwicht van de 
manager/bestuurder met een specifiek deelbelang. De bestuurlijke aspecten waren te herkennen 
in de nadruk die werd gelegd op het voorleggen van goede, heldere en transparante keuzes aan 
de directie en het bestuur (GS en PS). De functie van planning&control was dan vooral 
uitleggen hoe problematieken in elkaar zitten en (achteraf) verantwoorden hoe processen zijn 
verlopen. Gezien hun organisatorische positionering op de afdeling FPC is het niet 
verwonderlijk dat financiële control door de BKA’s belangrijk werd gevonden. Dat begint met 
een goede begroting, zowel op provinciaal als op afdelingsniveau, gevolgd door periodieke 
monitoringsrapportages en uiteindelijk resulterend in een heldere op de begroting aansluitende 
jaarrekening en –verslag. Elementen van procescontrol waren ook herkenbaar. Benadrukt werd 
dat “dingen gewoon moeten lopen zoals ze moeten lopen”, en als dat tussentijds niet zo was 
moesten de afwijkingen worden gesignaleerd waardoor management of bestuur in de 
gelegenheid waren om eventueel de koers bij te stellen. Ook reken ik tot procescontrol de 
opvattingen van BKA’s die logisch op elkaar aansluitende planning&controlinstrumenten 
benadrukten. Ten slotte de managementcontrol. Hoewel de BKA’s hierover kritisch zijn, werd 
de ondersteuning van de manager belangrijk gevonden. Die ondersteuning zou bijvoorbeeld 
kunnen bestaan uit het faciliteren van het zakelijk gesprek tussen opdrachtgever (bestuur-
directie-afdelingsmanager-clustermanager) en opdrachtnemer (directie-afdelingsmanager-
clustermanager-medewerker). In dit verband werd een onderscheid in niveaus van control 
gemaakt, te weten strategische control, tactische control en operationele control. De BKA’s 
zouden dan vooral op het tactische (tussen directie en afdelingsmanagement) niveau moeten 
opereren.212  
 
De gemaakte onderscheidingen in control zijn niet bedoeld als elkaar uitsluitende categorieën 
en zijn ook niet te koppelen aan een bepaalde BKA. De onderscheidingen dienen alleen om een 
ordening aan te brengen in de diverse aspecten die in de beschouwingen over de kern van 
planning&control naar voren werden gebracht. Duidelijk werd dat ieder daar zo zijn eigen 
                                               
212 Het bestuur en de directie worden met het strategische niveau bedoeld: een controltaak van het hoofd FPC 
en de beleidsmedewerkers van het cluster Beleid. Het operationele niveau van control speelt zich af op het 
niveau van managers/ projectleiders en hun medewerkers en is daarmee een taak van de budgetbeheerders 
en  de project- en programmacontrollers van het cluster Control van FPC. Alle andere medewerkers van 
FPC vormen in deze visie de ‘back office’ van deze drie ‘front offices’.  
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opvattingen over had. In ieder geval was er niet een gestandaardiseerde opvatting van 
planning&control die dermate geïnternaliseerd was dat de vraag naar de essentie van planning& 
control een min of meer uniforme reactie opriep. Een BKA noemde planning&control dan ook 
een “duizendkoppig monster”. Om aan te geven hoe weerbarstig het is om het verschijnsel 
control onder woorden te brengen werd een erg plastische metafoor gebruikt. Na een 
betrekkelijk lange verbale zoektocht waarin gewezen werd op verschillende soorten control 
werd opgemerkt: het is “een klomp snot, en je probeert het te pakken en het glipt je steeds uit de 
handen, en je probeert het steeds weer te pakken. Dat is het proces van in control komen. En het 
zal je nooit …..; er sijpelt altijd weer wat uit.” Het citaat maakte voor deze BKA duidelijk dat 
welke definitie je van control ook gebruikt, de werkelijkheid altijd veelvormiger en complexer 
is dan je beheersings- en sturingsopvattingen. 
 
Juist omdat de BKA’s op het snijvlak van de afdeling FPC en de rest van de organisatie 
functioneren was het interessant om hun opvattingen over het functioneren van het 
planning&controlsysteem als geheel te verkennen. Opvallend was dat die opvattingen een 
voornamelijk kritische ondertoon hadden.213 Als grootste gemis werd het ontbreken van 
managementcontrol (“staat nog in de kinderschoenen”) gesignaleerd. Men wees er op dat in de 
planning&controlcyclus de bestuurlijke en beleidsmatige informatie domineerde en dat 
bedrijfsvoeringsaspecten daar duidelijk bij achter bleven; beraps bijvoorbeeld zijn gericht op het 
bestuur en niet op het management. Als illustratie van deze bestuurlijke in plaats van 
managerial oriëntatie van planning&control werd gewezen op de moeizame wijze waarop de 
organisatie omgaat met afdelingsplannen en afdelingsrapportages. Uiteindelijk was er een 
directiebesluit voor nodig om afdelingsplannen voor alle afdelingen214 verplicht te stellen, 
terwijl ook goed denkbaar zou zijn geweest dat de afdelingsmanagers vanuit hun management-
behoefte daar als vanzelf mee begonnen waren of daar om gevraagd hadden. Het wierp in ieder 
geval de retorische vraag op of managers wel behoefte hebben aan managementcontrol, omdat 
door transparantie hun kwetsbaarheid zou kunnen toenemen. Als oorzaak van het vrijwel 
ontbreken van managementcontrol werd de afwezigheid van een heldere sturingsfilosofie voor 
de gehele organisatie genoemd. Zo was het voor de BKA’s niet duidelijk bij wie de 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden liggen om de (politieke) ambities en afspraken in de 
vorm van te bereiken doelen en gewenste resultaten te realiseren en op welke wijze aan deze 
afspraken vorm en inhoud wordt gegeven. Dit leidde ertoe dat zowel FPC als het management 
“niet rolvast zijn bij de invulling van de verantwoordelijkheden in de[ze] P&C cyclus.” In de 
tweede plaats werden kanttekeningen bij het planning&controlsysteem als zodanig geplaatst. 
Men wees er op dat er vooral aandacht is voor control en nauwelijks voor planning. Een ander 
verwoordde het zo dat de aandacht van het systeem vooral uitgaat naar rechtmatigheidstoetsing 
en verantwoording tussentijds en achteraf. Ook vond men de cyclus zelf niet effectief en 
efficiënt, vooral omdat het voor de organisatie een grote organisatorische last met zich 
meebrengt en het aantal planning&controlinstrumenten te groot was. De afdelingen moeten 
behoorlijk wat tijd steken in bijvoorbeeld de productie van de beraps, terwijl het feitelijke 
gebruik van deze instrumenten door de afdelingsmanagers marginaal is (“het leeft niet”). Maar 
tijd om over dit soort gebreken te reflecteren is er nauwelijks of niet, omdat de 
planning&controlkalender overvol is. De voornaamste functie van het planning& 
controlsysteem zag men op het bestuurlijke vlak, dat wil zeggen in het verkeer tussen GS en PS. 
                                               
213 Ten tijde van de veldstudie hadden de BKA’s, op verzoek van de afdelingsmanager FPC, een ongedateerd 
stuk (5 pagina’s en 2 pagina’s samenvatting) geschreven over de toekomst van de BKA, waarin op 
buitengewoon kritische wijze de afdeling FPC en de ontwikkeling van hun functie wordt geanalyseerd (PF-
098 2011). In de gesprekken met de BKA’s werd hier regelmatig naar verwezen. Om die reden heb ik 
elementen uit dat document opgenomen in de weergave van de informatie die ik in de interviews verkreeg.  
214 De afdelingen in de harde sector kenden al een traditie van afdelingsplannen.  
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Daar functioneerde het goed, maar op managerial niveau had het nog nauwelijks meerwaarde. 
Ook had men oog voor het feit dat het planning&controlsysteem een spanning oproept tussen de 
centrale behoefte tot uniformering en het op afdelingsniveau gewenste maatwerk, waardoor het 
gevaar ontstaat dat FPC de informatiebehoefte van de afdelingsmanagers middels 
standaardiseringen gaat bepalen. Niet alleen wees men er op dat deze centraal aangeleverde 
informatie vaak technisch en verouderd was, maar vooral klantonvriendelijk omdat het niet 
aansluit bij de behoefte van de managers. Men noemde dit punt zelfs het “kernprobleem”. 
Hierdoor ontstond het paradoxale effect dat datgene wat bedoeld is als ondersteuning omslaat in 
het tegendeel, namelijk “stafsturing” in plaats van ondersteuning van “directiesturing”. 
 
Gelet op deze evaluaties van het planning&controlsysteem als zodanig, was het natuurlijk 
interessant om de mening van de BKA’s te horen over de ontwikkelrichting van 
planning&control binnen de provincie Fryslân. In hoofdstuk 6 is uitvoerig stilgestaan bij de 
ontwikkeling van de organisatie en welke rol planning&control daarin gespeeld heeft. Daar 
zagen we dat rond de recente eeuwwisseling een hoogtepunt in het denken over planning& 
control was bereikt. Hoe waarderen de BKA’s de ontwikkeling van planning&control in de 
afgelopen decade? Ook op dit punt was er de nodige scepsis. De ontwikkeling naar een betere 
planning&control werd nauwelijks waargenomen.215 Natuurlijk waren er positieve stappen 
gezet, zoals de vervanging van de DRAP-systematiek door de 3-W-systematiek, het afschaffen 
van de productbegroting en het afschaffen van tijdschrijven. Maar daar stond tegenover dat 
planning&control zich voornamelijk op bestuurlijk en niet op managerial niveau had 
ontwikkeld, waardoor de planning&controlproducten weinig zeggen over de staat waarin de 
organisatie verkeert. Ook is in de praktijk nauwelijks tijd om voor- en nadelen en sterke en 
zwakke punten van het systeem te analyseren en het systeem richt zich meer op datgene wat 
fout gaat en draagt onvoldoende bij aan oplossingen. In dit verband werd mede gewezen op de 
rol van de afdeling Concerncontrol (zie verder paragraaf 7.7), die voornamelijk ex post analyses 
maakt. Een enkeling gaat zelfs zover door te stellen dat de organisatie vroeger meer in control 
was dan tegenwoordig. Enerzijds zou dat te maken hebben met het feit dat door 
sectorcontrollers planning&control dichter op het management was georganiseerd en anderzijds 
door de discontinuïteit op organisatieniveau als gevolg van organisatiebrede reorganisaties, snel 
opeenvolgende directiewisselingen, personele mutaties in managementposities en 
herschikkingen in de financiële functie. Vanuit het perspectief van een adequate planning& 
control betekent deze discontinuïteit een grote kans op het verlies van historische (financiële) 
gegevens, waardoor de basis voor goede planning&controlanalyses wordt aangetast. 
 
De kritische ondertoon betrof niet alleen het gemis aan een sturingsfilosofie en het planning& 
controlsysteem als zodanig, maar ook de cultuur in de organisatie en enkele organisatorische 
zaken. De BKA’s vonden de provincie Fryslân geen planning& controlorganisatie. Daarvoor 
werden een drietal redeneringen gehanteerd. Men wees dan op de vele doelen die in een 
politieke organisatie nagestreefd moeten worden (“In de begroting staan honderden, misschien 
wel duizenden doelen. Hoe control je dat?”), op de niet bedrijfsmatige cultuur (“Wij stellen de 
vragen naar effectiviteit en efficiency niet stelselmatig.”); een cultuur ook die als “te aardig” 
werd gekenschetst, maar zo sterk dat planning&control zich daaraan had aangepast en – ten 
derde – op de vraag in welke mate planning&controlfunctionarissen kritisch kunnen zijn in een 
                                               
215 Een bijzonder moment deed zich voor toen aan het einde van interview een BKA mij een volle ordner 
toonde met daarin documenten die rond de eeuwwisseling gebruikt waren bij de ontwikkeling van de 
organisatie en werking van planning&control in Fryslân. Het allerlaatste document in deze map was een 
artikel – ‘Elf voorwaarden voor planning &control’ – dat ik met een collega had geschreven (Polhuis en 
Slabbèrtje 1992). Volgens de BKA had dat artikel een wezenlijke rol gespeeld bij de destijds gevoerde 
discussies.  
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politiek geleide organisatie. De kritiek op de organisatorische vormgeving van het 
planning&controlsysteem had met name betrekking op de positie van de BKA’s. Men wees er 
op dat de directie geen onafhankelijke adviezen van BKA’s – en ook niet van anderen – kreeg 
en dat daarmee in het systeem een planning&controlgat zat. En als een directielid een advies 
van een BKA wel inwon, dan had hij vaak te maken met meerdere BKA’s omdat de BKA’s 
eerder aan een beleidsprogramma gekoppeld zijn dan aan een directielid. Voorts stelde men het 
shopgedrag van managers aan de orde. Daarmee werd bedoeld dat managers buiten de BKA 
collega’s van FPC benaderen, met als gevolg dat zij verschillende meningen of adviezen 
kregen, wat hun handelingsvrijheid bevorderde. De BKA’s bepleitten sterk dat de afdeling FPC 
“met een mond sprak” en dat zij het enige kanaal waren tussen afdelingen en FPC. 
 
Waarschijnlijk door hun gedeconcentreerde organisatorische positie waren de BKA’s veel vrijer 
dan de andere functionarissen die in dit hoofdstuk de revue zijn gepasseerd om de rol van FPC 
in het systeem van planning&control in beschouwing te nemen. De financiële taken vond men 
een sterk punt van de afdeling, maar de planning&controltaken – met name die op gebied van 
managementcontrol – kwamen minder uit de verf. De afdeling was op dat punt nog zoekende 
om de gehele organisatie in control te krijgen. Ook in dit verband werd gewezen op het 
culturele aspect en dat de afdeling “zich moest aanpassen aan de organisatiecultuur” om te 
overleven. Met name duidde men hier op de enerzijds bestuurlijke en informele cultuur en 
anderzijds op het streven van de afdeling FPC naar meer zakelijkheid en meer aandacht voor 
bedrijfsvoeringsaspecten vanuit een bedrijfseconomisch perspectief. Die tegenstelling achtte 
men zo groot dat men het typeerde met het bekende beeld van de “spagaat”, die typerend was 
voor hun functie als BKA. Extra complicerend was dat de afdeling naar de rest van de 
organisatie niet met één mond sprak, waardoor op de afdeling veel incidenteel collegiaal 
overleg nodig is om de uitgezonden divergente signalen weer met elkaar in verband te brengen. 
De tijd en energie voor deze korte termijnoplossingen zou, zo vond men, beter besteed kunnen 
worden aan reflectie en aan lange termijnoplossingen.  
 
De bedrijfskundig adviseurs van de afdeling FPC hebben een bijzondere positie. Zij voelen zich 
medewerker van FPC, maar zijn ook sterk betrokken bij de afdelingen die zij adviseren. Vanuit 
beide invalshoeken worden eisen aan hen gesteld en die kunnen tegengesteld zijn. In zulke 
situaties vallen de BKA’s niet automatisch terug op hun formele chef (de afdelingsmanager van 
FPC), maar proberen door diplomatiek en bemiddelend gedrag de kwestie op te lossen. Daarom 
moeten de BKA’s over een breed arsenaal van bureaucratische vaardigheden beschikken, omdat 
formele sanctiemogelijkheden hen niet ter beschikking staan. Een tweede grote moeilijkheid is 
dat de BKA als ‘voorpost’ van FPC als eerste de kritiek op het planning&controlsysteem te 
horen krijgt, omdat feilen in dat systeem gemakkelijk aan incompetentie van FPC wordt 
toegeschreven. De hieruit voortvloeiende loyaliteitsproblemen worden nog eens vergroot door 
het feit dat de BKA’s zelf indringende kritiek op het systeem en op hun moederafdeling hebben. 
Het wensbeeld over hun functioneren, komt niet overeen met datgene wat dagelijks van hen 
wordt verwacht; scherp schetsen zij dat zij hun bijdragen leveren aan voornamelijk bestuurlijke 
planning&control, dat managementcontrol nog nauwelijks is ontwikkeld en dat het ontbreken 
van een heldere sturingsfilosofie hun functioneren belemmert. Uit deze twee omstandigheden 
mag niet de conclusie getrokken worden dat de BKA’s ontevreden zijn. Eerder het tegendeel 
heb ik waargenomen. De BKA’s zagen hun functie nog volop in ontwikkeling. Ze waarderen 
hun invloed in deze “zoektocht” waarin ze (onbedoeld) in “verzeild geraakt” zijn en ervaren hun 
functie als breed (“er staat geen hek omheen”), die in grote vrijheid zelf in de praktijk ingevuld 
kan worden. Ook werd de nog niet volledig uitgekristalliseerde functie als uitdagend gezien, 
omdat naast kennis voortdurend een beroep wordt gedaan op vaardigheden om in soms 
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spanningsvolle situaties adequaat te acteren. Een BKA besloot dan ook dit gedeelte van het 
interview met de opmerking: “het is gewoon leuk werk.” 
 
 7.7 medewerkers Concerncontrol 
 
Zoals in de inleiding van dit hoofdstuk al opgemerkt, zijn er twee afdelingen met de term 
control in de naamgeving: de afdeling Financiën, Planning en Control (FPC) en de afdeling 
Concerncontrol (CC). Een blik op het organogram (bijlage 2) maakt al duidelijk dat er een 
subtiel verschil tussen beide afdelingen bestaat. Beide afdelingen vallen rechtstreeks onder de 
directie – in het bijzonder onder de algemeen directeur -, maar door de positionering van FPC is 
het duidelijk dat die afdeling hiërarchisch wordt aangestuurd door de directie, terwijl de 
afdeling CC is geplaatst in de nabijheid van de griffie van Provinciale Staten en dus in de ruimte 
tussen de directie en de twee (GS en PS) bestuurlijke organen. Daarmee zijn al twee belangrijke 
kenmerken van CC gegeven. De invalshoek voor de werkzaamheden van CC wordt sterk 
bepaald door de besluitvorming in PS en haar activiteiten richten zich op de gehele ambtelijke 
organisatie. Omdat in deze studie de aandacht primair gericht is op planning&control zal de 
relatie tussen CC en FPC echter extra belicht worden. Voorts is van belang op te merken dat CC 
in beginsel geen directe bijdrage levert aan de planning&control van de dagelijkse activiteiten. 
Die bijdragen, zoals beschreven in de paragrafen 7.2 – 7.6, worden verwacht van de 
medewerkers van FPC. De bijdragen van CC aan het functioneren van het planning& 
controlsysteem kunnen worden getypeerd als de planning&control van het systeem als zodanig 
(meta-planning&control) en hebben een retrospectief karakter. In deze paragraaf zal ik 
beschrijven hoe de medewerkers deze taken vervullen, welke instrumenten ze daarbij ten 
dienste staan en welke opvattingen zij hebben over planning&control in het algemeen en bij de 
provincie Fryslân in het bijzonder. 
 
In vergelijking met FPC is CC een kleine afdeling. Er zijn zes vakmedewerkers, drie vrouwen 
en drie mannen. Een van hen is de manager van de afdeling en is de concerncontroller. Het 
opleidingsniveau van de medewerkers is hoog; het varieert van HBO tot (post)academisch op 
de vakgebieden bedrijfseconomie, bestuurskunde, controlling, accountancy en bedrijfs-
informatica. De dienstverbanden met de provincie zijn relatief lang. Van de medewerkers die ik 
sprak was het kortste dienstverband acht jaren en het langste 24 jaren. Eén van de medewerkers 
had de overstap gemaakt van FPC naar CC en voor een andere medewerker was de provincie 
Fryslân de eerste en ook vertrouwde werkgever, omdat zijn vader ook provinciaal ambtenaar 
was geweest. 
 
De afdeling heeft drie hoofdtaken. Men verricht onderzoeken naar de interne beheersing van 
beleids- en bedrijfsvoeringprocessen en geeft – gevraagd en ongevraagd – adviezen aan 
management en bestuur op basis van de verrichte onderzoeken. Voorts voert men speciale 
opdrachten uit en beoordeelt men jaarlijks het functioneren van het planning&controlsysteem.  
 
De meest in het oog springende taak zijn de organisatieonderzoeken. De afdeling stelt jaarlijks 
een onderzoekprogramma op en consulteert daartoe de directie en GS. Het merendeel van de 
onderwerpen wordt door CC zelf opgevoerd en bevat beleidsvoerings- en bedrijfsvoerings-
onderwerpen. Dit onderzoeksprogramma wordt niet door de directie, maar door GS vastgesteld. 
De medewerkers van CC benadrukken dan ook dat niet de directie, maar GS hun opdrachtgever 
is; de directie wordt gezien als “klant” in die zin dat de advisering van Concerncontrol gericht is 
aan de directie. Het onderzoeksprogramma biedt ruimte om niet-geplande onderzoeken uit te 
voeren. Dat zijn meestal onderzoeken die op korte termijn uitgevoerd moeten worden. Een 
enkele medewerker typeert de noodzaak voor dit soort onderzoeken als een indicator voor het 
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“niet in control zijn” van de organisatie. De resultaten van de onderzoeken en de daarop 
gebaseerde adviezen worden gerapporteerd aan de directie en GS. Ten tijde van de veldstudie 
was in discussie of deze onderzoeken ook in Provinciale Staten besproken moesten worden.216 
Met name de directie had hierover een terughoudend standpunt omdat de onderzoeken volgens 
hen voornamelijk betrekking hebben op bedrijfsvoeringsonderwerpen die tot de competentie 
van de directie gerekend moeten worden. Leidend bij de uitvoering van de onderzoeken zijn de 
begrippen doeltreffendheid, doelmatigheid en rechtmatigheid. Bij doeltreffendheid gaat het 
vooral om de vraag of de doelstellingen die door PS en GS zijn gesteld ook daadwerkelijk zijn 
gehaald. De onderzoeken hebben geen vast onderzoeksprotocol; per onderwerp wordt 
vastgesteld welk onderzoeksontwerp het beste past bij de geformuleerde probleemstelling. In de 
praktijk blijken de meest gekozen onderzoekstechnieken dossierstudie, analyse van informatie 
in de planning& controlinstrumenten en interviews met betrokkenen te zijn. Nadat een 
feitencomplex is beschreven en conclusies en aanbevelingen zijn geformuleerd, wordt de 
afdeling waar het onderzoek betrekking op heeft in de gelegenheid gesteld daar op te 
reageren.217 Blijven er verschillen van mening over de feiten of over diagnoses tussen zo’n 
afdeling en CC, dan vermeldt CC de betwiste punten in haar rapportage aan de directie en GS. 
Drie keer per jaar stelt CC een voortgangsrapportage ten behoeve van GS op waarin van de 
afgeronde onderzoeken wordt aangegeven wat de conclusies en aanbevelingen zijn geweest en 
welke directiebesluiten daarop zijn genomen. 
 
Naast de reguliere onderzoekswerkzaamheden voeren medewerkers van CC ook speciale 
opdrachten vanuit de directie en GS uit. Zo zijn medewerkers van CC ingezet als een extra 
waarborg voor zorgvuldigheid bij bestuurlijke gevoelige projecten. Ook valt in deze categorie 
het beroep dat op een medewerker is gedaan om aan te schuiven in de fase van de concretisering 
van het uitvoeringsakkoord dat politieke partijen van de nieuwe coalitie hadden gesloten voor 
de aankomende bestuursperiode.  
 
De derde hoofdtaak van de afdeling wordt ook wel omschreven als de doorlichting van het 
planning&controlsysteem, de advisering daarover en de algemene ontwikkelfunctie met 
betrekking tot planning&control. Hoewel voor het goed uitvoeren van alle hoofdtaken van de 
afdeling onafhankelijkheid volgens hen een vereiste is, benadrukken de medewerkers van CC 
dit punt sterk bij deze derde hoofdtaak. Zij wijzen er op dat zij niet verantwoordelijk zijn voor 
het ontwerp van de planning&controlcyclus en de daarin voorkomende planning& control-
instrumenten. Zouden ze dat wel zijn, dan zou hun beoordelende rol in het geding komen omdat 
dan “de slager zijn eigen vlees keurt.” Deze benadrukking van onafhankelijkheid was ook de 
achtergrond van de terughoudendheid van een medewerker van CC toen de vraag om een 
bijdrage te leveren aan het uitvoeringsakkoord werd gesteld. Immers daar werden de politieke 
doelstellingen uitgewerkt en in geval later een onderzoek gehouden zou moeten worden naar de 
mate van uitvoering van een dezer doelstellingen zou (het vermoeden van) commitment aan die 
doelstellingen een onbevangen en onafhankelijk opstelling in het onderzoek in de weg kunnen 
staan. Deze onafhankelijke opstelling stelt CC ook in de gelegenheid om directie en GS te 
adviseren over de inhoud van de planning& controlinstrumenten. Deze adviezen over 
                                               
216 Dit zou dan moeten gebeuren in het Breed Audit Overleg. Dit BAO is een commissie ex artikel 82 van de 
Provinciewet ter ondersteuning van PS op gebieden als (accountants)controle en de inhoud en werking van 
de planning&controlcyclus. Leden van het BAO zijn Statenleden; de algemeen directeur en de 
afdelingsmanagers van FPC en CC zijn adviseurs.  
217 Deze taakstelling en werkwijze vertonen veel overeenkomsten met die van Rekenkamers (zowel op Rijks-, 
provinciaal als lokaal niveau). Ook hier gaat het om doeltreffendheid, doelmatigheid en rechtmatigheid en 
veelal om een onderzoeksontwerp bestaande uit de elementen: probleemstelling, normenkader, 
feitencomplex, analyse van het feitencomplex, conclusies, aanbevelingen en ambtelijk en bestuurlijke 
wederhoor (Mark et al. 2011, p. 25).   
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Begroting, Jaarstukken en Beraps zijn met name gericht op de wijze waarop de politieke 
doelstellingen zijn vertaald en uitgevoerd, op de financiële randvoorwaarden en op de 
beoordeling van de acties die de organisatie voorstelt waar het stoplicht op rood staat. Omdat de 
beoordeling van de planning&controlinstrumenten voornamelijk “van achter het bureau en 
vanaf het papier” wordt gedaan, typeerde een van de medewerkers van CC dit als 
“deskresearch”. 
 
Een bijzondere activiteit van CC is het jaarlijkse Internal Control Statement, ook wel In Control 
Statement (ICS) genoemd. Het ICS is een document waarin de afdeling CC antwoord geeft op 
de vraag of, en in welke mate, de gehele organisatie in control is. In het kader van deze studie is 
het dan ook voor de hand liggend om aan het ICS ruime aandacht te besteden.  
 
Het eerste ICS verscheen in 2005 op verzoek van de toenmalige directeur die jaarlijks de stand 
van zaken van het bedrijf in beeld wilde brengen. Met uitzondering van één jaar is er sindsdien 
elk jaar een ICS verschenen. Zo’n ICS is het resultaat van interne beraadslaging van de 
medewerkers van CC en gebaseerd op hun eigen waarnemingen in de organisatie, op ICS-en 
van voorgaande jaren, op de uitkomsten van de onderzoeken die men gedaan heeft, op de 
kwaliteit van de GS-stukken, op managementletters en rapporten van bevindingen van de 
externe accountant en op onderzoeken die door de Noordelijke Rekenkamer218 zijn verricht. Het 
ICS heeft een vertrouwelijk karakter; buiten de medewerkers van CC zijn alleen GS, de 
manager van FPC en het Breed Audit Overleg (BAO) op de hoogte van de inhoud. De reden 
voor deze vertrouwelijkheid is dat de directie van oordeel is dat het ICS een bedrijfsvoerings-
aangelegenheid is en dat openbare verspreiding van dit document het gevaar met zich 
meebrengt dat daarin benoemde gebreken uit hun context – en daardoor uitvergoot – worden 
gelicht. Het ICS wordt door twee medewerkers van de afdeling CC voorbereid en vervolgens 
met de andere medewerkers van CC besproken. Zowel bij de concerncontroller als bij de 
medewerkers van CC constateerde ik trots op het ontwikkelde document. 
 
Tijdens het onderzoek heb ik inzage gekregen in het ICS van 2009 (PF-099 2011), van 2010 
(PF-070 2011) en van 2011-2012 (PF-072 2013). Om de bevindingen te structureren heeft men 
gekozen voor een beoordelingsmodel: COSO II of het Enterprise Risk Management Framework 
(ERMF).219 Dit model beoogt – net als vergelijkbare modellen (Hartog et al. 2007, p. 87-95) 
zoals het INK-managementmodel (Stevens 2001) van het Nederlandse Instituut Kwaliteit – om 
de bedrijfsvoering van een organisatie te diagnosticeren, te beoordelen en te verbeteren. COSO-
ERMF richt zich op de doelrealisatie van een organisatie en op kansen en bedreigingen 
(risicomanagement) die daarbij relevant zijn. COSO-ERMF wordt met name geschikt bevonden 
voor het beoordelen en verbeteren van een financieel controlsysteem.  In het ICS 2009 wordt 
toegelicht dat de interne beheersing van de organisatie in de provincie Fryslân zal worden 
beoordeeld met vijf componenten, die weer uiteenvallen in verschillende deelcomponenten. De 
ICS-en van 2009 en 2010 zijn buitengewoon kritisch van toon. In het ICS 2010 wordt daar een 
tweetal bijna verontschuldigende opmerkingen over gemaakt: “Doordat wij ons focussen op 
verbeterpunten en ontwikkelingsaspecten kan onbewust het beeld ontstaan [dat-plp] het vele 
positieve werk dat verricht wordt buiten beschouwing blijft en dat er alleen maar zaken 
verbeterd kunnen worden” (PF-070 2011, p. 3). Ook wordt in de inleiding opgemerkt dat er 
geen absolute normen zijn die aangeven of een organisatie ‘in control’ is en dat het ICS 
beschouwd moet worden als “subjectieve visie”” van CC (PF-070 2011, p. 3).  
                                               
218 Provincie Fryslân heeft geen eigen rekenkamer, maar is aangesloten bij de Noordelijke Rekenkamer die 
rekenkameronderzoeken doet voor de provincies Groningen, Fryslân en Drenthe.  
219 COSO staat voor The Committee of Sponsoring Organizations, een particulier initiatief uit de V.S. Naar 
haar eerste voorzitter, J.C. Treadway Jr., wordt COSO ook wel aangeduid als The Treadway Commission.  
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ICS 2009 staat nog nadrukkelijk in het teken van de Trendbrekke reorganisatie van 2008 (zie 
hoofdstuk 6, paragraaf 6.2). Duidelijk is dat CC het op hoofdlijnen eens is met de daar ingezette 
koerswijzigingen en dat de daaraan ten grondslag liggende diagnose een bevestiging is van 
eerdere constateringen in ICS-en van CC. De organisatie wordt beoordeeld op de componenten 
risicobeoordeling, beheersingsmaatregelen, informatie&communicatie, bewaking en 
beheersingskader. De componenten worden in het ICS als volgt toegelicht. (zie tabel 7.8).  
 
 
 
Tabel 7.8 – componenten voor de analyse van de interne beheersing en de toelichtingen 
daarop t.b.v. ICS 2009 (bron: PF-099 2010, p. 2). 
 
Per component wordt voor de jaren 2005 tot en met 2008 een waardering en voor 2009 een 
verwachting uitgesproken. Voor deze waarderingen en verwachtingen wordt een 
vierpuntsschaal met de kleuren rood, oranje, licht groen en donkergroen gebruikt. Rood staat 
voor slecht (waarborgen voor het bereiken van belangrijke organisatiedoelen zijn onvoldoende 
aanwezig) en donkergroen voor goed (de waarborgen zijn aanwezig). Daartussen liggen de 
kwalificaties matig (oranje) en licht groen (voldoende). Op geen enkele component haalt de 
organisatie een ‘goed’; slechts op één component (beheersingskader) wordt over alle jaren een 
‘voldoende’-kwalificatie gegeven en wordt de verwachting uitgesproken dat dat ook in 2009 zo 
zal blijven. De slechtst scorende component is ‘bewaking’. In de jaren 2005 t/m 2009 is de 
kleurstelling ‘rood’; lichtpuntje is dat de beoordeling in 2009 kan wijzigen van ‘slecht’ in 
‘matig’. Deze opwaartse beweging is niet aanwezig bij het component ‘informatie& 
communicatie’. De waardering hiervoor is in vier opeenvolgende jaren al ‘matig’ (oranje), de 
verwachting voor 2009 is dat het zelfs afzakt naar ‘rood’.  Een in de tijd gezien neergaande lijn 
is ook waar te nemen bij het component beheersmaatregelen. Werden die in 2005, 2006 en 2007 
nog als ‘voldoende’ aangemerkt, in 2008 is de kleur oranje en die verandert naar verwachting 
niet in 2009. De component risicobeoordeling ten slotte, is slechts één jaar (2006) ‘voldoende’ 
geweest; in alle andere jaren, alsmede naar verwachting in 2009, is de beoordeling ‘matig’.  
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Over het geheel genomen scoort de organisatie op basis van deze componenten en de door CC 
verleende beoordelingen een dikke onvoldoende. Geen enkele component haalt een ‘goed’ en 
slechts op één component wordt een ‘voldoende’ gehaald. De andere drie componenten krijgen de 
waardering “slecht/rood” en “matig/oranje”. Als de toegekende waarderingen cijfermatig worden 
omgebouwd220, dan valt op dat in de loop der jaren geen vooruitgang geboekt is op het gebied van 
de interne besturing en beheersing van beleids- en bedrijfsvoeringsdoelen. De verwachting is zelfs 
dat de organisatie in 2009 weer terug is op hetzelfde (lage) niveau dat in 2005 werd bereikt.  
Het ICS-2009 is een document van 13 pagina’s waarin de scores op de hoofdcomponenten 
worden onderbouwd met een beschrijving en waardering van deelcomponenten. Soms wordt 
een kritische opmerking in de richting van de directie geplaatst en bij bijvoorbeeld het 
‘personeelsbeleid’ (deelcomponent van hoofdcomponent ‘beheersingskader’) wordt duidelijk 
dat de invalshoek het beleid en besluitvorming van PS is. Het ICS-2009 eindigt met een drietal 
generale conclusies en daarop gebaseerde aanbevelingen (PF-099, p. 12-13). Allereerst wordt 
geconstateerd dat de integraliteit binnen en tussen processen van beleidsvorming, beleids-
voering en bedrijfsvoering onvoldoende is gewaarborgd. Men pleit derhalve voor een 
“overkoepelende (bedrijfs)visie” (PF-099 2010, p. 12). De tweede conclusie is dat de provincie 
nog te veel het accent legt op het maken van plannen met als risico dat “doelen en resultaten 
niet gehaald worden en stranden in goede voornemens” (PF-099 2010, p. 12). Het hierop 
gebaseerde advies is om meer werk te maken  van managementcontrol, met name van gesprek-
ken waarin verschillen tussen doelen en realisatie en de consequenties daarvan aan de orde 
komen. Het liefst ziet men dat deze managementgesprekken schriftelijk worden voorbereid en 
vastgelegd. Ten slotte roept men de organisatie op tot het maken van tempo “om doelen en 
resultaten te halen” (PF-099 2010, p. 12)). Directie en bestuur zullen daartoe prioriteiten 
moeten stellen en daarop gaan sturen.  
ICS-2010 is iets dunner (11 pagina’s) en neemt wederom het COSO-ERM model als 
analysekader. Het aantal componenten en de toelichtingen daarop zijn uitgebreider (zie tabel 7.9).  
De kleurmarkeringen komen niet meer voor, maar de evaluaties op de diverse hoofd-
componenten blijft uiterst kritisch. Zo wordt bij het hoofdcomponent ‘interne omgeving’ – nota 
bene de enige component die in ICS-2009 een voldoende scoorde – opgemerkt dat de 
organisatie “een beperkte oriëntatie [heeft] op politiek-bestuurlijke doelen.” (PF-070 2011, p. 
5). Voorts wordt gewezen op de moeizame ontwikkeling van managementcontrol, op – in 
navolging van de externe accountant – het ontbreken van een actueel kans- en risicobeeld van 
de organisatie, op vrijblijvendheid in de organisatie bij het uitvoeren van besluiten en het volgen 
van protocollen, waardoor zelfs de borging van de rechtmatigheid gevaar loopt, op te 
optimistische ramingen waardoor bij de jaarrekening grote bedragen doorgeschoven worden, op 
het niet op orde zijn van de (financiële) administratie waardoor de basis niet op orde is, en op 
ontoereikende geautomatiseerde sturings- en verantwoordingsgegevens als bron voor de 
planning&controlinstrumenten.  Aparte kritische aandacht is er voor het planning&control 
systeem. Het systeem “kan en moet beter” (PF-070 2011, p. 9) en de doorontwikkeling dient 
plaats te vinden op basis van (be)sturingsbehoeften en –filosofie van bestuur en management. 
De functie van deze besturingsfilosofie legt een aantal feilen van het vigerende systeem bloot: 
“Deze (be)sturingsfilosofie van bestuur en management bepaalt aan welke instrumenten voor 
beleidsinhoudelijke afweging, prioritering, besluitvorming en daaruit voortvloeiende integrale 
220 Net als bij de PCi’s (zie paragraaf 6.5) kunnen de gegeven waarderingen worden samengevat in een getal 
tussen de 0 (nul) en 1.0, waarbij 0 staat voor minimale control en 1.0 voor maximale control. Rood krijgt 
dan een 0 (nul) en donkergroen een 3. De hieruit te berekenen indexen zijn voor de jaren 2005 t/m 2009 
(verwachting) respectievelijk 0.33 – 0.46 – 0.40 – 0.33 en 0.33.  
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beleidsinhoudelijke afweging, prioritering, besluitvorming en daaruit voortvloeiende integrale 
planning en control zij met welke frequentie behoefte hebben. Zo kan de, nu nog diffuse relatie 
van P&C-instrumenten (integraal) met andere plannen verduidelijkt worden, zoals met 
beleidsplannen, uitvoeringsplannen, uitvoeringsagenda’s en streekagenda's (convenanten, 
contracten, overeenkomsten, subsidiebeschikkingen en garantstellingen)” (PF-070 2011, p. 9-
10). Ook wordt gepleit voor het meer concreet maken van doelstellingen, prestaties en gewenste 
effecten221, voor duidelijkheid over rollen en verantwoordelijkheden rondom het planning& 
controlproces (zoals: wie  levert welke informatie, wie analyseert en wie besluit naar aanleiding 
van een planning&controlgesprek?) en voor doorvertaling van de Begroting in de afdelings-
plannen en de rapportage daarover via maraps. 
 
 
 
Tabel 7.9 – componenten voor de analyse van de interne beheersing en de toelichtingen 
daarop t.b.v. ICS 2010 (bron: PF-070 2011, p. 4). 
                                               
221 In een politiek geleide organisatie is dat niet gemakkelijk. Dat wordt onderstreept door te wijzen op een 
“paradox”: het bestuur heeft enerzijds de wens om doelen zo concreet mogelijk te maken, maar sluit 
anderzijds moeizaam tot stand gekomen bestuurlijke compromissen die tot globale doelen leiden (PF-070 
2011, p. 10).  
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Ook ICS-2009 sluit af met conclusies en aanbevelingen. De rode draad door al de geanalyseerde 
ontwikkelingen is volgens het ICS een organisatie in ontwikkeling. Die ontwikkeling zou echter 
meer geleid moeten worden vanuit een visie, die niet alleen leidraad kan zijn voor het opstellen 
van beleidsnota’s, maar ook voor gedrag en houding van medewerkers in de organisatie. Het 
advies is dan ook om een “duidelijke, simpele en vooral heldere visie op beleid en 
bedrijfsvoering, die breed – door bestuur en management – gedragen wordt” te ontwikkelen 
(PF-070 2011, p. 11). Die is noodzakelijk voor een expliciete visie op de beheersing van kansen 
en bedreigingen (risicomanagement) en maakt het mogelijk om in elke beleidsnota een 
risicoparagraaf op te nemen. Ook het ontbreken van consequente managementcontrol in de 
organisatie wordt benadrukt door managementrapportages en daarbij behorende bespreek-
momenten voor te stellen. Ten slotte wordt samengevat dat de organisatie geen samenhangend 
beleid over informatievoorziening en informatietechnologie heeft en dat er derhalve behoefte is 
aan een informatievoorzieningbeleid dat aangeeft welke informatietechnologie vereist is (PF-070 
2011, p. 11).  
 
De analyses van CC in ICS-2009 en ICS 2010 zijn kritisch en scherp. In hoofdstuk 6 (paragraaf 
6.3) is beschreven dat het daarop volgende ICS (PF-072 2013) opvallend positief van toon is. De 
voor de hand liggende vraag waarom het planning&controlsysteem matig presteert wordt in ICS-
2009 en ICS-2010 vrijwel niet gesteld. Slechts op twee plaatsen is daar sprake van en beide 
keren betreft het de afdeling FPC. Bij de constatering dat de organisatie niet altijd aandacht heeft 
voor risicomanagement en voor daarop geënte beheersmaatregelen wordt het voorbeeld gegeven 
van de overdrachtsdossiers222 waarin volgens CC niet “alle te verwachten gebeurtenissen” waren 
opgenomen (PF-070 2011, p. 7). De vraag wordt gesteld of de “betreffende controllers daar op 
gecheckt” hebben (PF-070 2011, p. 7). Welke controllers precies zijn bedoeld wordt niet 
duidelijk gemaakt. Het tweede voorbeeld gaat expliciet over FPC en zal de afdeling hard hebben 
getroffen.223 Bij de bespreking van het component ‘beheersingsactiviteiten’ wordt opgemerkt dat 
voor beheersing een goede registratie onontbeerlijk is. Het ICS stelt echter dat de (financiële) 
administratie niet op orde is omdat bijvoorbeeld kosten niet op de juiste kostenplaatsen/ 
kostensoorten geboekt worden, wat gebleken zou zijn toen afdelingsplannen opgesteld moesten 
worden. Er was toen veel “ruis tussen de gegevens van de afdeling FPC en de afdeling P&O en 
tussen de afdeling FPC en andere afdelingen.” (PF-070 2011, p. 8). Ook in de conclusies en 
aanbevelingen wordt nogmaals gewezen op het feit (“het blijkt”) dat “de basis (financiële 
administratie) niet op orde is” (PF-070 2011, p. 11). In paragraaf 7.2 van dit hoofdstuk is 
beschreven hoe de budgetbeheerders van FPC dit probleem van de schaduwadministraties 
percipiëren. 
 
Uit de In(ternal) Control Statements wordt al duidelijk welke betekenis CC aan control geeft. 
Men stelt in ICS-2009 dat control op verschillende niveaus in de organisatie plaats vindt en dat 
CC zich bezighoudt met control op het strategische niveau van de organisatie, de zogenoemde 
“corporate control”: “de mate waarin de organisatie als geheel, voldoende zekerheid heeft over 
het op doelmatige en rechtmatige wijze behalen van haar doelen” (PF-099 2010, p. 1) Het ICS-
2010 is daarover preciezer en zegt dat de provincie ‘in control’ is als “de ambities van PS en de 
daarvan afgeleide doelen van GS en de ambtelijke organisatie op doeltreffende, recht- en 
doelmatige wijze gerealiseerd zijn” (PF-070 2011, p. 3). Bij corporate control gaat het dus om de 
doeltreffendheids-, doelmatigheids- en rechtmatigheidstoetsing van politieke/bestuurlijke ambi-
                                               
222 Dit zijn dossiers die de ambtelijke organisatie opstelt bij een wisseling van een College van GS of bij 
wisseling van een gedeputeerde. Naast lopende zaken worden daarin vaak de historische achtergronden van 
politieke gevoelige thema’s geschetst.  
223 In de feedbackbijeenkomst met medewerkers van Concerncontrol werd benadrukt dat directie en GS dit 
harde oordeel onderschreven.  
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ties op systeemniveau. De mate waarin de diverse beleids- en bedrijfsvoeringsprocessen die zich 
binnen het systeem afspelen ‘in control’ zijn worden niet tot “corporate control” gerekend. Dat 
roept het interessante vraagstuk op “in hoeverre de organisatie als geheel in control is als elk 
genoemd proces in control is” (PF-099 2010, p. 1). Blijkbaar kan een organisatie niet ‘in control’ 
zijn, als alle beleids- en bedrijfsvoeringsprocessen dat wel zijn. En wellicht is het omgekeerde 
ook waar: niet alle deelprocessen zijn ‘in control’, terwijl het systeem als zodanig wel ‘in 
control’ is. In de gesprekken met de medewerkers van CC is dit thema aan de orde geweest als 
de vliegtuigmetafoor (is voor het ‘in control’ zijn van een vliegtuig het noodzakelijk dat alle 
deelsystemen ‘in control’ zijn?). Later in deze paragraaf zal ik daar uitgebreider bij stil staan.  
 
In de gesprekken224 met de medewerkers van CC wordt ‘corporate control’ ook wel getypeerd 
als toetsing aan concernnormen, waarmee met name beleidskaders die voor de gehele 
organisatie zijn gesteld worden bedoeld. Zo’n concernnorm is bijvoorbeeld de consequente 
beantwoording van de 3 W-vragen in allerlei beleidsdocumenten. Naast, of misschien wel 
onder corporate control, staat ‘lijncontrol’ die gericht is op de diverse beleids- en bedrijfs-
voeringsprocessen en daarom ook wel “reguliere control” werd genoemd. De medewerkers 
benadrukken dat hiervoor de managers in de organisatie primair verantwoordelijk zijn en dat de 
mate waarin de deelprocessen wel of niet in control zijn moet blijken uit de planning& 
controlinstrumenten. Voorts is er een onderscheid in de mate van (on)afhankelijkheid van 
controllers. De medewerkers van CC benadrukken hun onafhankelijke status en wijzen er 
bijvoorbeeld op dat de directie niet kan ingrijpen in het onderzoeksprogramma van CC. Ook 
vinden ze het een verworvenheid dat zij als medewerkers Concerncontrol niet het verwijt van 
zelftoetsing kan treffen. Immers zij beoordelen de vormgeving en inrichting van het planning& 
control systeem (cyclus en instrumentarium) en de wijze waarop dat functioneert, zonder dat zij 
verantwoordelijk zijn voor dat ontwerp en voor het functioneren van de controllers. Met 
betrekking tot de vraag of die operationele controllers ook een onafhankelijke positie moeten 
hebben ten opzichte van hun lijnmanager of project/programma-manager kiest men voor zowel 
“dienende” als onafhankelijke control. Met dienende control wordt dan bedoeld dat de 
controller een “assistant to” (“een hulpje die met zijn boerenverstand de manager ondersteunt”) 
van de manager is; in een onafhankelijke rol roept de controller kritische en scherpe discussies 
op bij de lijnmanager over de randvoorwaarden (zoals budget en partners) waarmee de manager 
rekening moet houden bij het verwezenlijken van doelstellingen. Beide rollen acht men 
verenigbaar in één persoon en functie, zij het dat het wel een spanningsveld oproept.  
 
Opvallend in de ontmoetingen met de medewerkers Concerncontrol waren uitspraken over de 
politieke doelstellingen en ambities. Boven twijfel was verheven dat de politiek vastgestelde 
doelstellingen het vertrekpunt van de ambtelijke activiteiten behoorden te zijn en derhalve ook 
het centrale ijkpunt voor planning&control. Zo stelde men bijvoorbeeld dat een belangrijke 
dimensie van planning&control de doorwerking van deze politieke doelstellingen in ambtelijke 
doelen en in concrete uitvoeringsprogramma’s en activiteiten is. Naast deze doorwerking zag 
men het als taak van planning&control dat de soms vaag geformuleerde politieke doelstellingen 
en wensen op ambtelijk niveau SMART vertaald werden. Deze uitspraken passen veilig binnen 
het democratiemodel met een politiek geleide bureaucratie, waarin de ambtelijke organisatie 
verantwoordelijk is voor de instrumentatie van politiek overeengekomen doelen. Spannender 
werd het toen de politieke doelstellingen als zodanig ter sprake kwamen. Die werden niet als 
vanzelfsprekend aan- en overgenomen. Planning&control zou ook een taak hebben in het 
                                               
224 In een van de eerste gesprekken op de afdeling Concerncontrol vertelde een medewerker hoe hij aan 
studenten de essentie van control placht duidelijk te maken. Hij gebruikte daarvoor de gelijkenissen over de 
talenten die Jezus verteld zou hebben. Zie daarvoor Mattheus 25:14-30 of Lucas 19: 11-27.  
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verhelderen van politieke doelstellingen, in het toetsen op onderlinge consistentie en met 
betrekking tot de haalbaarheid van deze doelstellingen.  
 
Consensus bestaat er over de breedte van planning&control. Het is voor de medewerkers CC 
veel meer dan alleen financiële control. In ieder geval is het, zeker gelet op de gekozen 
beoordelingssystematiek in het ICS (COSO-ERMF), risicomanagement, maar ook personele 
control, informatie&automatiseringscontrol (met name de betrouwbaarheid van informatie) en 
bestuurlijke sensitiviteit. Hoewel planning&control niet gelijk te stellen is aan financial control, 
is voor de medewerkers van CC een financiële of een bedrijfseconomische achtergrond wel een 
noodzakelijke voorwaarde voor het vervullen van een controlfunctie omdat de controller ook 
“het zakelijk geweten van de manager is.” 
 
Wat hierboven is aangeduid als de vliegtuigmetafoor gaf stof tot filosofische beschouwingen. 
De vraag die voorlag was of een systeem in control kan zijn als een deelsysteem niet in control 
is? Of andersom geformuleerd, betekent het niet in control zijn van een deelsysteem dat het 
totale systeem dan niet in control is? De casus spitste zich niet toe op een kritisch deelsysteem, 
zoals het besturingssysteem, maar op een deelsysteem dat voor de vlucht niet essentieel was, 
bijvoorbeeld de magnetronoven voor het verwarmen van de passagiersmaaltijden. Dus wat kan 
gezegd worden van de mate van ‘in control zijn’ van een vliegtuig dat goed op koers ligt, rustig 
vliegt en precies op het geplande tijdstip de gewenste bestemming zal bereiken, maar een 
kapotte magnetronoven heeft. Zal de gezagvoerder zich nog ‘in control’ voelen als hij van dit 
probleem op de hoogte wordt gesteld? Snel was men het er over eens dat de desbetreffende 
stewardess niet meer ‘in control’ was, maar dat behoefde niet te betekenen dat het systeem als 
zodanig out-of-control was. Blijkbaar is er een kritische drempel en zolang die niet wordt 
overschreden kunnen deelprocessen out-of-control zijn zonder dat het systeem als zodanig dat 
is. En ter bepaling van die kritische drempel is een analyse van de context – of de omgeving – 
noodzakelijk. Zo maakt het in de besproken metafoor nogal wat uit of het falen van de 
magnetronoven zich voordoet op een korte binnenlandse of op een lange intercontinentale 
vlucht. De beschouwingen over de vliegtuigmetafoor maakten voorts duidelijk dat allereerst 
vastgesteld moet worden wat eigenlijk verstaan werd onder ‘het systeem’: gaat het om een 
vliegtuigpantry, het vliegtuig als zodanig of over de luchtvaartmaatschappij? Een kapotte 
magnetronoven behoeft de vlucht van een vliegtuig niet in gevaar te brengen, maar kan zeer 
schadelijk zijn voor de luchtvaartmaatschappij die net een speerpunt heeft gemaakt van 
maximale passagiersservice aan boord van haar vliegtuigen. Een tweede verhelderende 
opmerking was dat de vraag naar het ‘in control’ zijn van een systeem eigenlijk niet gesteld kan 
worden zonder de vraag naar de actor voor wie dat systeem betekenis heeft. Het disfunctioneren 
van een technisch deelsysteem in een vliegtuig kan bij de directeur van de luchtvaart-
maatschappij het gevoel van niet in control zijn aanwakkeren, terwijl de gezagvoerder zich geen 
enkele zorgen maakt zolang de passagiers maar rustig blijven. Kortom, de vraag naar het in 
control zijn van (deel)systemen, werd teruggebracht tot de actor waarop deze vraag betrekking 
had en naar de ondersteuning die een controller kan bieden bij het ‘in control’ komen van deze 
actor.  
 
Het zal geen verbazing wekken dat de scherpe analyses en harde oordelen in ICS-2009 en ICS-
2010 over het functioneren van het planning&controlsysteem van de provincie ook geventileerd 
werden in de gesprekken die ik met de medewerkers had. Grofweg laat die kritiek zich 
analytisch verdelen in tweeën: kritiek op de afdeling FPC en, vanuit een brede opvatting over 
control, kritiek op het planning&controlsysteem als zodanig. Wat het eerste punt betreft werd 
gewezen op de inkleuring die FPC aan planning&control geeft, te weten financieel, bestuurlijk 
en gericht op rechtmatigheid. In dit verband werd met name gewezen op de budgetbeheerders 
240
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
die volgens de medewerkers in hoofdzaak een financiële invalshoek hebben en op de BKA’s die 
een veel smallere taakopvatting hebben dan hun voorgangers, de sectorcontrollers, terwijl de 
functie van BKA toch juist breder was bedoeld. Over de projectcontrollers werd de opmerking 
gemaakt dat die te veel georiënteerd zijn op hun projecten en te weinig het concernbelang in het 
oog houden. Deze drie kritiekpunten werden samengevat met de constatering dat in de 
organisatie nauwelijks aandacht voor “lijncontrol” was. Ook de aandacht voor management-
control, in de vorm van afdelingsplannen en –rapportages, werd gemist. Dat FPC de aandacht 
voornamelijk had gericht op de bestuurlijke instrumenten van planning&control betekende nog 
niet dat de medewerkers van CC van oordeel waren dat de bestuurlijke planning&control op een 
voldoende niveau was gebracht. Hooguit kon vastgesteld worden dat de bestuurlijke control 
beter was ontwikkeld dan managementcontrol, zonder dat geconcludeerd kon worden dat 
bestuurlijke control op orde was. Men wees er in dit verband op dat de wijze waarop 
bijvoorbeeld de kleur van de stoplichten ter beantwoording van de 3 W-vragen in beraps en jaar-
stukken wordt bepaald nog veel te wensen over liet en dat een aantal expliciet door de politiek 
vastgelegde koerswijzigingen niet in de planning&controlinstrumenten wordt behandeld. Voorts 
werd gewezen op het ontbreken van een eenduidig geluid vanuit FPC naar de rest van de 
organisatie, waardoor veel onduidelijkheid werd gegenereerd en in de organisatie gemakkelijk 
het gevoel “van het kastje naar de muur te worden gestuurd” ontstaat. Ook werd de klacht geuit 
dat de afdeling Concerncontrol de grote planning&controlinstrumenten op het allerlaatste 
moment van de afdeling FPC ontving, waardoor een inhoudelijke beoordeling nauwelijks kon 
plaats vinden. Niet veel meer dan een memo op hoofdlijnen kon dan nog worden opgesteld voor 
de directievergadering waarin het desbetreffende instrument werd behandeld.  
 
De kritiek van CC verdiept zich als het systeem als zodanig in beeld wordt gebracht. Veel 
vooruitgang heeft men in de afgelopen tien jaren niet gezien. Een enkeling vraagt zich zelfs af 
of er geen sprake is van teruggang. Gewezen wordt op het ontbreken van een sturingsfilosofie 
die op consistente wijze en gedurende een reeks van jaren wordt uitgedragen. Net als bij de 
BKA’s, wordt in dit verband gewezen op de vele organisatorische en personele wijzigingen die 
zich in de afgelopen hebben voorgedaan, waardoor de sturingsfilosofie is geërodeerd. Bij de 
intrede van nieuwe medewerkers betekent dit onder meer dat geen eenduidig gedachtegoed kan 
worden overgedragen en dat nieuwe medewerkers eigen interpretaties aan de sturingsfilosofie 
kunnen geven, wat dan weer tot verdere verwatering van de sturingsfilosofie leidt. Als de 
doorontwikkeling van planning&control in de afgelopen jaren niet, of onvoldoende heeft 
plaatsgevonden, dan wekt het geen verbazing dat de medewerkers CC uitermate terughoudend 
zijn over de vraag of de organisatie ‘in control’ is. Ik kreeg te horen dat de organisatie nog 
steeds zoekende is, dat het voor de directie moeilijk is om een controldiscipline te vestigen 
zolang “enorme reserves op de bank staan”225, dat er geen norm is om vast te stellen of de 
organisatie ‘in control’ is, dat effectmeting nauwelijks plaatsvindt, dat beleid – met name wat 
subsidies betreft – niet SMART geformuleerd is en de planning&controlcyclus niet aanluit op 
de beleidscyclus. De meest fundamentele kritiek in dit verband was de opmerking dat de 
organisatie een planning&controlvisie mist, waarin op samenhangende wijze de planning& 
controlinstrumenten, de organisatie van planning&control, de diverse planning& control-
processen – met aandacht voor verantwoordelijkheden, taken en bevoegdheden van de relevante 
                                               
225 De provinciale reservepositie is een regelmatig terugkerend onderwerp in de Friese media. Met name gaat 
het dan om de besteding van 1,247 miljard euro (PF-081 2011, p. 152) die Fryslân in de periode 2009-2015 
heeft ontvangen voor de verkoop van haar NUON-aandelen. Zie bijvoorbeeld de Leeuwarder Courant (LC)  
van 30.11.2012 (“Provincie wil geld uitgeven – maar waaraan?”); LC 6.3.2013 (“Provincie gaat crisis te lijf 
met NUON-geld”); LC 25.4.2013 (“NUON-vermogen in veilige haven”); LC 18.6.2013 (“Provincie strooit 
met miljoenen”); LC 22.6.2013 (“Provinciale fracties begeren miljoenen euro’s in NUON-pot”); LC 
4.7.2013 (“Provinciale Staten verorberen inmiddels helft van NUON-koek”); LC 3.7.2013 (“NUON-feest in 
Provinsjehûs”); LC 9.10.2013 (“NUON-miljoenen niet naar asfalt en water”).  
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actoren daarin226 – en de cultuuraspecten met elkaar in verband worden gebracht. Zo’n 
planning&controlvisie, zou als uitwerking van een overkoepelende bestuursfilosofie, topdown 
moeten worden vastgesteld en uitgedragen. De initiatieven die men in de organisatie zag om 
bottom-up vorm te geven aan managementcontrol (zoals afdelingsdashboards) zag men dan ook 
als de omgekeerde weg.  
 
Andere systeemkritiek richtte zich op het vaak moeilijke taalgebruik in de planning& 
controlinstrumenten, omdat deze instrumenten veelal vanuit ambtelijk specialismen en 
vakgebieden worden opgesteld. Hierdoor ontstaat het gevaar dat deze instrumenten door hun 
moeilijke leesbaarheid de aansluiting met de doelgroep (te weten de Statenleden en de 
gemeenschap) missen. Kortom, het planning&controlsysteem zou daardoor aan effectiviteit 
inboeten. Een factor die hiervoor verantwoordelijk zou zijn was het opleidingsniveau in de 
organisatie. “We maken het ons gewoon veel te moeilijk en dat komt mede door het hoge 
opleidingsniveau in deze organisatie” was de redenering. Voorts werd het “controlgat” – 
waarmee bedoeld werd dat afdelingsmanagers wel, maar directieleden/directie geen eigen BKA 
hebben – als een ernstig gemis ervaren. 
 
De kritiek van CC op het planning&controlsysteem, gevoegd bij de kritiek die er vanuit het 
management en het bestuur daarop is, leidde regelmatig tot de vraag waarom het systeem in 
stand werd gehouden, danwel zich in stand wist te houden. De indringendheid van deze vraag 
kreeg extra profiel in het licht van de opvatting dat planning&control een lijnverant-
woordelijkheid is en dat de ‘echte’ controllers de managers zijn. Een voor de hand liggende 
consequentie van deze redenering zou zijn dat de managers inmiddels allang het systeem 
zouden hebben aangepast aan hun wensen waardoor de kritiek had kunnen verstommen. Dat dat 
niet gebeurde werd toegeschreven aan een tweetal factoren. Er werd op gewezen dat 
lijnmanagers belang hebben bij het niet adequaat functionerende planning&controlsysteem 
omdat daardoor hun bestaande handelwijze kon worden gecontinueerd. Met name werd in dit 
verband gewezen op de altijd aanwezige discussie over de actualiteit en betrouwbaarheid van de 
financiële cijfers. Zolang deze discussie gevoerd kon worden, zo was de redenering, hoefden de 
lijnmanagers zich niet te veel aan te trekken van datgene wat het financiële systeem 
produceerde aan financiële informatie en konden bestaande activiteiten worden voortgezet. 
Deze factor werd ook wel als een cultuurkenmerk van de organisatie gezien. Als tweede factor 
werd de positie van de afdeling FPC naar voren gebracht. Nu was de redenering dat het 
vigerende planning&controlsysteem de afdeling FPC een solide, en financieel gedomineerde, 
machtsbasis in de organisatie verschafte. Enerzijds werd het planning&controlsysteem dus 
gezien als te zwak om in de provincie een planning&controlcultuur te vestigen en anderzijds 
was het systeem te sterk om zich te laten aanpassen aan de wensen van management en bestuur.  
 
Het oordeel bij de afdeling Concerncontrol over planning&control was tijdens de veldstudie 
niet erg positief. Grote vraagtekens worden geplaatst bij de mate van managementcontrol, van 
lijncontrol en bij de effectiviteits- en efficiencybepaling. Positiever was men over de financiële 
control, over rechtmatigheid en over bestuurlijke control, zij het dat op deze terreinen nog veel 
winst was te boeken. Als belangrijke oorzaak van dit terughoudende oordeel werd gewezen op 
het ontbreken van een samenhangende planning&controlvisie als uitwerking van een 
overstijgende sturingsfilosofie. Inmiddels had men daar een plan van aanpak voor geschreven 
(PF-100 2011), dat een jaar later resulteerde in een discussienota over control (PF-069 2012) 
                                               
226 Zo vroeg men zich af aan wie BKA’s, projectcontrollers, programmacontrollers en budgetbeheerders 
verplicht zijn te rapporteren over afwijkingen; bij de lijnmanager, bij hun chef van FPC of bij 
Concerncontrol? In dit verband werd ook de vraag opgeworpen waar de directie de afdelingsmanagers 
eigenlijk op beoordeelt. 
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(zie paragraaf 6.3). Mede om die reden kreeg het ICS-2011/2012 een positievere toonzetting. 
Positief is men over het bestaan van de eigen afdeling Concerncontrol naast de afdeling FPC. 
Hoewel men oog heeft voor de voor- en nadelen van twee planning&controlafdelingen, acht 
men het een groot goed dat CC de afdeling FPC, net als de andere afdelingen, kan benaderen 
vanuit de corporate control taak van CC; men wijst erop dat bestuur en directie grote waarde 
hechten aan een onafhankelijk oordeel over het functioneren van het planning&controlsysteem. 
  
7.8 samenvatting 
 
In dit hoofdstuk worden op etnografische wijze de activiteiten en denkwijzen van controllers 
van de provincie Fryslân beschreven. Zij werken in twee centraal gepositioneerde 
organisatorische eenheden: een grote afdeling Financiën, Planning en Control (FPC) en een 
kleine afdeling Concerncontrol (CC). De beschrijving is geordend naar de zes functietypen die 
op deze afdelingen werken. Er is aandacht voor hun opleidingsachtergrond, carrièreverloop, 
contacten in de organisatie, de aard van hun werkzaamheden en voor de wijze waarop zij over 
planning&control denken. 
 
De budgetbeheerders (FPC) hebben een voornamelijk financieel registerende functie. Zij 
bewaken de reguliere exploitatiebudgetten van de afdelingen waarvoor zij werken en analyseren 
deze op reeds gedane uitgaven en aangegane verplichtingen.  Zij zien zichzelf als de financiële 
rechterhand van de afdelingsmanager van hun klantafdeling en als “scharnier” tussen hun 
klantafdeling en de boekhouding van hun eigen afdeling. Een belangrijk moment in hun 
werkzaamheden is het maandelijkse overleg met deze afdelingsmanagers. De bemoeienis van 
budgetbeheerders met doeltreffendheids- en doelmatigheidstoetsingen is marginaal. De 
budgetbeheerders hebben lange dienstverbanden en hun oriëntatie is meer gericht op ‘cijfers 
dan op letters’. 
De projectcontrollers (FPC), met HBO of universitair opleidingsniveau, bewaken de 
investeringsbudgetten en zijn sterk betrokken op de projecten die daaruit voortvloeien. Zij 
vervullen daarin een signalerende en adviserende rol met betrekking tot geld, tijd en scope van 
het project. Zij nemen deel aan risicosessies. Een sterke positie in projecten waarvoor zij 
werken ontlenen zij aan hun rol met betrekking tot rechtmatigheidstoetsingen. Projectcontrollers 
benadrukken hun onafhankelijke rol en onderstrepen dat de verantwoordelijkheid voor 
planning&control bij de desbetreffende projectleiders of projectmanagers ligt. Projectcontrollers 
ervaren in hun dagelijks functioneren een groot aantal dilemma’s (“spagaat” – zie ook 
hoofdstuk 8, paragraaf 8.6) en ervaren een discrepantie tussen datgene wat ze feitelijk doen 
(“financial control”) en dat wat hun ambitieniveau (“integrale control”) is.  
 
Budgetbeheerders worden geassisteerd door budgetondersteuners en projectcontrollers door 
projectbeheerders. Hoewel er geen formele hiërarchische relatie is tussen eerst- en 
laatstgenoemden, zijn de budgetondersteuners wel erg afhankelijk van budgetbeheerders en 
projectbeheerders van projectcontrollers. Iets dergelijks geldt voor de programmacontrollers. 
De één werkt in de investeringsfeer en heeft een min of meer toezichthoudende rol ten opzichte 
van de desbetreffende projectcontroller en dat geldt mutatis mutandis ook voor de andere 
programmacontroller ten opzichte van de budgetbeheerders. De programmacontrollers zijn 
hoog opgeleid en functioneren hoog in de organisatie. Hoewel het accent van hun 
werkzaamheden voornamelijk financieel getint is, zijn er ook uitstapjes naar doeltreffendheids-,  
juridische en bestuurlijke toetsingen. 
 
Bij de beleidsmedewerkers planning&control (FPC) is een onderscheid gemaakt tussen directe 
en indirecte sturing. De indirecte sturing had met name betrekking op de coördinerende rol die 
243
HOOFDSTUK 7 – ACTOREN VAN DE VELDSTUDIE 
beleidsmedewerkers (instrumentcoördinatoren) hebben bij de totstandkoming van de grote 
planning&controlinstrumenten. Om een indruk te geven van de complexiteit van hun werk is 
een inhoudelijke beschrijving van vier van deze instrumenten, te weten de begroting, de 
jaarstukken, de kadernota en de tussentijds bestuurlijke rapportages, gegeven. Een jaarcyclus 
omvat al gauw 1000 pagina’s. Voorts is met behulp van een tweetal finale beleidsmodellen 
(‘doelbomen’) de complexiteit van het bedrijfsvoeringsbeleid in beeld gebracht. De beleids-
medewerkers zijn niet zelf verantwoordelijk voor de inhoud van deze grote producties; die 
inhoudelijke verantwoordelijkheid ligt bij de lijnmanagers. De complexiteit van het werk van de 
beleidsmedewerkers wordt extra vergroot door de tijdsdruk waaronder zij, vaak aan 
verschillende producties tegelijk, werken en het vele correctiewerk dat zij met vele collega’s in 
de lijnorganisatie moeten verrichten. 
 
De directe sturing van de beleidsmedewerkers van FPC komt met name naar voren in hun 
toetsende rol van de besluitvormingsstukken voor de wekelijkse GS-vergadering en in het 
opstellen van directierapportages waarin wordt ingegaan op de voortgang van bezuinigings-
operaties, strategische personeelsplanning en afdelingsplannen. Deze directierapportages waren 
een van de weinige tot ontwikkeling gebrachte instrumenten van managerial control.  
 
De laatste groep medewerkers van FPC met een controlfunctie zijn de bedrijfskundig adviseurs 
(BKA’s). Zij zijn gedetacheerd op de klantafdelingen en ondersteunen de desbetreffende 
lijnmanagers door de GS-stukken te toetsen, door de bijdragen van de klantafdeling aan de grote 
planning&controlprodukties te coördineren en de lijnmanagers van financiële adviezen te 
voorzien. De BKA’s zien zich als de schakel tussen hun thuisafdeling (FPC) en de 
klantafdeling, maar zijn geen sectorcontrollers. De daaruit voortvloeiende spagaat overbruggen 
zij door behendig bureaucratisch manoeuvreren. De breedte van hun functie wordt sterk bepaald 
door de ruimte die de lijnmanager hen biedt. 
 
De werkzaamheden van de medewerkers van de afdeling Concerncontrol (CC) kunnen voor een 
groot deel worden getypeerd als meta-control. Deze hoog opgeleide medewerkers verrichten 
organisatieonderzoeken naar de interne beheersing van beleids- en beheersingsprocessen (zowel 
op eigen initiatief als in opdracht van directie en bestuur) en geven jaarlijks – middels een In 
Control Statement (ICS) – een systematische beoordeling van planning&control in de 
organisatie. In de jaren voorafgaande aan de veldstudie hadden die ICS’n een scherpe en 
kritische toon.  
 
In meer of mindere mate waren de controlmedewerkers kritisch over het vigerende 
planning&controlsysteem en de –cultuur in de organisatie. Men wees op het voornamelijk 
financiële en bestuurlijke karakter van planning&control, op het ontbreken van een visie op 
planning&control en op het feit dat in de afgelopen jaren weinig vooruitgang was geboekt met 
de ontwikkeling van het gedachtegoed. Sommigen waren zelfs van oordeel dat er sprake was 
van een teruggang en vroegen zich af of de organisatie wel in control was, dan wel – gelet op de 
vele doelstellingen die gerealiseerd moesten worden – wel in control is te krijgen. 
 
Deze kritische reflecties van de controlmedewerkers zelf en de kritische ICS’n van Concern-
control moeten gerelateerd worden aan de uitkomsten van een aantal kwantitatieve analyses die 
zijn uitgevoerd op de door de organisatie gerapporteerde resultaten in de jaarstukken en de 
tussentijdse rapportages. Die analyses leverden Planning&Controlindexen (PCi’s) op met hoge 
scores (vrijwel allemaal boven de 90%), wat zou duiden op een hoge mate van doelbereiking en 
doelmatigheid. 
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“[…]: Darwin was een voorzichtig 
man. Hij stelde vragen lang voordat 
hij er een antwoord op durfde geven. 
Wat dat betreft gebruikte hij dezelfde 
methode als alle echte filosofen: het is 
belangrijk om vragen te stellen, maar 
een antwoord geven heeft vaak niet 
zo’n haast” 
(Gaarder 1997, p. 440) 
 
“..: want het woord eens konings is  
machtig, en wie zal tot hem zeggen: 
Wat doet gij?” 
(Prediker 8 vers 4) 
 
 
 
 
In hoofdstuk 1 heb ik de aanleiding voor mijn onderzoek beschreven. Belangrijk daarbij was 
mijn jarenlange betrokkenheid als eindverantwoordelijk manager bij de invoering van 
planning&control in diverse grote overheidsorganisaties. Mijn belangstelling voor het 
onderwerp veranderde in de loop der tijd in tweeërlei opzichten. Enerzijds werd mijn 
aanvankelijk enthousiasme voor planning&control op grond van praktische ervaringen 
behoorlijk gerelativeerd en anderzijds verschoof mijn praktische belangstelling naar een meer 
theoretisch-reflectieve zoektocht naar de kern van planning&control. Dit proefschrift getuigt 
hiervan. Vandaar dat de in hoofdstuk 1 geformuleerde hoofdvraag een tweezijdig karakter heeft. 
Ik kijk terug op mijn eigen ervaringen, op planning&control in een organisatie die voor mij 
nieuw was (de provincie Fryslân), en op nationale en internationale managementontwikkelingen 
in het openbaar bestuur. Mijn hoofdvraag heeft ook een prospectieve dimensie. M.i. moest ook 
worden nagegaan in welke richting planning&control zich dient te ontwikkelen. De 
hoofdvragen van het onderzoek vatte ik dan ook aldus samen: 
 
1. wat is de aard van planning&control, dertig jaar nadat planning&control zich 
    als een nieuwe discipline in het Nederlandse overheidsbestuur aandiende? 
2. in welke richting kan planning&control zich ontwikkelen? 
 
Om deze vragen te beantwoorden is een zevental deelvragen geformuleerd, te weten: 
 
1. Bij welke ontologische, epistemologische, methodologische en wetenschapssociologische 
opvattingen voel ik mij vertrouwd? (hoofdstuk 2) 
2. Welke sociaalwetenschappelijke benadering sluit het beste aan op mijn voorweten-
schappelijke keuzes (hoofdstuk 3) 
3. Hoe kan planning&control worden geduid in het licht van public management reform en 
hoe worden controllers in de wetenschappelijke literatuur beschreven? (hoofdstuk 4) 
4. Hoe is de veldstudie naar de praktijk van controllers in de provinciale organisatie van 
Fryslân verlopen? (hoofdstuk 5) 
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5. Binnen welke context verrichten controllers in de provinciale organisatie van Fryslân hun 
werkzaamheden? (hoofdstuk 6) 
6. Welke werkzaamheden worden door controllers in Fryslân verricht en welke beelden 
hebben zij daarover? (hoofdstuk 7) 
7. Tot welke samenvattende reflecties geeft de beantwoording van bovenstaande vragen 
aanleiding en in welke richting kan planning&control zich verder ontwikkelen (hoofdstuk 
8).  
 
Voor een groot deel is de beantwoording van deze deelvragen, zeker impliciet, terug te vinden 
in de voorgaande hoofdstukken. In dit slothoofdstuk zal de beantwoording van de deelvragen 
expliciet aan de orde komen. Deze explicitering heeft twee functies. Ze zullen aanleiding geven 
tot een persoonlijke beschouwing of reflecties. De belangrijkste functie is uiteraard dat deze 
explicitering in combinatie met persoonlijke reflecties een antwoord genereren op de twee 
hoofdvragen.  
 
De structuur van dit hoofdstuk is dan ook dat de deelvragen achtereenvolgens aan de orde 
komen. Kennis van de inhoud van de desbetreffende hoofdstukken is uiteraard zinvol, maar niet 
voorwaardelijk om dit slothoofdstuk te lezen. Bij elke deelvraag zal een relevante samenvatting 
van bevindingen worden gegeven, gevolgd door reflecties waardoor dit hoofdstuk los van de 
voorafgaande hoofdstukken is te lezen. Aparte aandacht zal er zijn voor de beantwoording van 
de twee hoofdvragen. Het hoofdstuk sluit af met enkele opmerkingen over de beperkingen van 
het onderzoek, met suggesties voor vervolgonderzoek en met een slotbeschouwing over de 
mijns inziens gewenste ontwikkelrichting van planning&control en de voorwaarden die 
daarvoor noodzakelijk zijn.  
 
8.1. ontologie, epistemologie en methodologie c.a. 
 
De beschouwing over de zogenoemde voorwetenschappelijke keuzes mondt uit in een 
omschrijving wat ik onder sociale wetenschap versta. Beter dan toetscriteria te hanteren om te 
beoordelen of een menselijke uiting tot wetenschap gerekend kan worden, is het om de 
wetenschappelijke houding waarin het streven naar voortreffelijkheid, via dialectiek en dialoog, 
voorop staat (Maso 2008). Sociale wetenschap omschrijf ik normatief dan ook als de open, 
gelijkwaardige en in principe volstrekt controleerbare bijdrage aan een altijd voortdurend 
intellectueel discours over de aard van de sociale werkelijkheid en de waar te nemen verbanden 
tussen daarin voorkomende verschijnselen. Het is met name die eis van controleerbaarheid die 
mij ingaf om deze studie met enkele fundamentele vragen te beginnen. In vrijwel elke 
wetenschappelijke publicatie wordt tegenwoordig in meer of mindere mate aandacht besteed 
aan de methodische verantwoording van het gepresenteerde onderzoek. Dat is zinvol, maar niet 
toereikend. Verantwoording over de gebruikte methoden en technieken in een onderzoek is 
voldoen aan het vereiste van controleerbaarheid binnen een gekozen onderzoeksparadigma. Het 
paradigma zelf blijft veelal buiten beschouwing. Vanuit mijn benadering van sociale 
wetenschap dient de controleerbaarheid ook doorgetrokken te worden naar de zogenoemde 
voorwetenschappelijke vraagstellingen. Daarmee raakt de onderzoeker al snel verzeild in 
discussies die typisch tot het vakgebied van de (wetenschaps)filosofie gerekend worden. Dat 
mag echter niet afschrikken. Ook van niet-filosofen mag verwacht worden dat zij zich een 
oordeel vormen over de premissen van waaruit hun wetenschappelijk werk ontstaat. En wellicht 
moet dat met een zekere regelmaat gebeuren om na te gaan of ooit gekoesterde uitgangspunten 
nog altijd dezelfde overtuigingskracht hebben als eertijds. In ieder geval achtte ik het voor 
mijzelf nodig om vragen over ontologie, epistemologie, methodologie en wetenschaps-
(sociologie) aan de orde te stellen. Ik merkte dat sluimerende en niet-geëxpliceerde noties 
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voortdurend een dialoog aangingen met de literatuur die ik daarover tegenkwam en uiteindelijk 
tot een (voorlopige?) helderheid leidden. Bewijsvoering is hierbij niet aan de orde. Bij het 
kennisnemen van en deelnemen aan zulke discussies gaat het uiteindelijk om keuzes te maken 
waar men zich comfortabel bij voelt. De onderzoeker maakt zich dan zo veel mogelijk 
transparant en is daarmee als mens in beeld; zowel voor de ander, als voor zichzelf.  
 
Bij ontologie gaat het uiteindelijk om de kernvraag of er een werkelijkheid bestaat los van 
menselijke waarneming. Degenen die daar van uitgaan zullen geneigd zijn om 
waarheidsvinding gelijk te stellen aan het samenvallen van menselijke bevindingen over de 
werkelijkheid en de werkelijkheid zelf. Veelal valt dat samen met het zogenaamde 
natuurkundige wetenschapsideaal in de sociale wetenschappen, dat streeft naar wetmatigheden 
in de sociale werkelijkheid. Tegenover dit ‘fysicalistische’ denken staat het zogenoemde 
constructivistische denken, waarin niet één sociale werkelijkheid bestaat maar in principe 
evenveel werkelijkheden als er zingevende individuen bestaan. Bij die laatste opvatting sluit ik 
mij aan. Wellicht zijn in onze fysieke omgeving intrinsieke en objectief bloot te leggen 
kenmerken te onderscheiden, maar ook die natuurkundige werkelijkheid blijft onderwerp van 
individuele en subjectieve betekenisgeving van mensen. Dat geldt bovenal voor de sociale 
werkelijkheid waarin wij leven. Die kan hooguit worden gezien als de optelsom van individuele 
menselijke waarnemingen, van individuele interpretaties en betekenisgevingen en van 
individuele causale en finalistische constructies over ervaringen en de relaties daartussen. 
 
Bij de epistemologische voorvraag gaat het enerzijds over de aard van menselijke kennis en 
anderzijds over de wijze waarop kennis over de werkelijkheid wordt verkregen. Ontologie en 
epistemologie hangen, zeker als het gaat over de aard van kennis, nauw met elkaar samen. Bij 
een constructivistische werkelijkheidsopvatting kan kennis niet worden voorgesteld als een 
hiërarchie van bevindingen, met in de top onweerlegbare wetenschappelijke vondsten. Een 
dergelijke schikking van onbetwiste tot dubieuze kennis staat de vrije discussie in de sociale 
wetenschappen in de weg (Arrington en Schweiker 1992; Quattrone 2000). Die discussie is 
altijd nodig omdat absolute en universele kennis over de sociale werkelijkheid niet bestaat. Die 
kennis is relatief en beperkt en altijd vatbaar voor aanvulling en/of tegenspraak (Humphrey en 
Scapens 1996, p. 98).  
 
Gaat het over de wijze waarop kennis wordt verkregen, dan komt de te kiezen methodologie in 
beeld. Case (2009) onderscheidt daarin een positivistische en een interpretatieve 
benaderingswijze, die grotendeels parallel loopt met het onderscheid tussen kwantitatieve en 
kwalitatieve methodologie (Baarda 2009). In het licht van de gemaakte ontologische en 
epistemologische keuzes ligt een keuze voor het laatste voor de hand. Toch is die niet 
onvoorwaardelijk. Veeleer voel ik mij comfortabel bij een eclectische benadering of, zoals 
Quattrone (2000) het uitdrukte, een “transdisciplinary methodology”, die het mogelijk maakt 
om over grenzen van bestaande wetenschappelijke disciplines heen te discussiëren. 
Verabsolutering van een der beide benaderingen staat niet alleen het open karakter van 
wetenschap (zie mijn definitie) ernstig in de weg, maar doet ook afbreuk aan de vele vragen die 
de mens zich stelt en de vele wijzen waarop antwoorden gezocht kunnen worden. Een 
eclectische benadering van de werkelijkheid, door één onderzoeker of door verschillende 
onderzoekers die elkaars benaderingen respecteren, doet recht aan de verscheidenheid in de 
sociale werkelijkheid en relativeert eenzijdige interpretaties daarvan. 
 
Bovenbeschreven opvattingen en keuzes hebben natuurlijk doorgewerkt in de wijze waarop ik 
de veldstudie heb opgezet en uitgevoerd. Maar ze zijn er ook door gesterkt. In mijn gesprekken 
met controllers bleek telkens weer dat er geen gedeelde opvattingen over de historie, de actuele 
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betekenis, de bestuurlijke meerwaarde, de inhoud van planning&control bestond. Een ieder gaf 
daaraan zijn eigen betekenis. Planning&control is daardoor in hoge mate een geconstrueerd 
organisationeel verschijnsel, dat zich het beste laat begrijpen door de actoren die daarin 
belangrijk zijn (controllers) in hun context waar te nemen en te bevragen op wat ze doen en 
denken over het werk. Dit leidde tot een vooral kwalitatief onderzoek, zij het dat kwantitatieve 
analyses, zoals het berekenen van ‘in control-indices’, niet ontbreken.  
 
   8.2 organisationele fenomenologie 
 
Toen ik de bovenbeschreven voorwetenschappelijke opvattingen had geëxpliceerd en daarvoor 
steun had gevonden in de kritische wetenschappelijke literatuur, leek aansluiting bij het 
gedachtegoed van actor network theory (ANT) een voor de hand liggend antwoord op de 
tweede deelvraag. ANT is een aantrekkelijke benaderingswijze van de werkelijkheid, vanwege 
haar afwijzing van het ontologische absolutisme, haar empirisch realisme, haar humane 
epistemologie en tolerantie ten opzichte van een eclectische methodologie, haar 
netwerkhypothese, de binnen ANT tot ontwikkeling gekomen sociologie van de translatie en 
haar finalistische mensvisie. Toch is ANT niet het hoofdspoor van deze studie geworden. 
Daarvoor zijn diverse redenen aan te voeren. In de eerste plaats vereist een ANT-onderzoek een 
diepgaande betrokkenheid van de onderzoeker bij de veldactoren (de actanten). Die mate van 
betrokkenheid kon in de veldstudie niet bereikt worden. Het is zelfs de vraag of de vereiste 
betrokkenheid überhaupt door buitenstaanders – wat externe onderzoekers zijn – gerealiseerd 
kan worden. Dit zou betekenen dat alleen interne onderzoekers, dus onderzoekers die reeds deel 
uitmaken van een netwerk of onderzoekers die in hoge mate geassimileerd zijn, adequaat een 
ANT-studie kunnen uitvoeren. In de tweede plaats begonnen enkele aspecten van ANT te 
knellen. Zo was de gangbare ANT-termininologie (zoals actanten in plaats van actoren, etc.) in 
praktijksituaties nogal verwarrend. Belangrijker dan dit was dat ik toenemend ongemak 
bespeurde bij de m.i. theoretische inconsequenties van ANT. Met name de hypothetiserende 
uitspraken over de werkelijkheid (geheel van netwerken) en het normatieve karakter dat werd 
gegeven aan de wijze waarop die netwerken gekend kunnen worden (translatiesociologie) 
achtte ik strijdig met het anderzijds beleden ‘blank sheet’ karakter van ANT. Dit ongemak hoeft 
niet te leiden tot een integrale afwijzing van het gedachtegoed. Van blijvende waarde waren 
voor mij het inzicht dat informatie in de communicatie tussen sociale actoren voortdurend wordt 
vervormd (‘getranslateerd’), dat kennis altijd een in tijd en plaats beperkte betekenis heeft en 
dat uitspraken over de sociale werkelijkheid alleen dan geldigheid hebben als ze worden 
herkend en niet meer worden betwist door de actoren over wie die uitspraken worden gedaan. 
 
De derde reden waarom ANT geen hoofdspoor van de studie is geworden heeft te maken met 
het feit dat mijn veldstudie zich steeds meer in fenomenologische richting ontwikkelde. Niet het 
blootleggen van het netwerk dat planning&control in de organisatie heeft geïntroduceerd en in 
stand heeft gehouden, vormde het primaire kennisdoel, maar de aard van planning&control zelf. 
In toenemende mate stond voor mij de vraag centraal wat met planning&control eigenlijk 
bedoeld was en wat het in de praktijk concreet betekenende. Aansluiting bij het gedachtegoed 
van de empirische fenomenologie, zoals o.a. ontwikkeld door Maso, bood daartoe de weg. Met 
opzet kies ik hier voor de term aansluiting bij in plaats van overname van dat gedachtegoed, 
omdat – zoals uit het vervolg zal blijken – ik een eigen accent wil leggen. Empirische 
fenomenologie leidt tot het wezen van sociale verschijnselen. Belangrijke hulpmiddelen om 
daartoe door te dringen zijn beschrijvingen van contexten waarin het verschijnsel zich voordoet 
en betekenis heeft, de introspectie van actoren en de actieve dialoogvoering tussen actoren over 
ervaringen met hetzelfde verschijnsel. In mijn studie heb ik deze fenomenologische benadering 
getypeerd als organisationele fenomenologie. Enkele opmerkingen daarover. 
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In deze studie staat de organisatie van de provincie Fryslân centraal. Waar het mij uiteindelijk 
om gaat is het antwoord op de vraag welke inhoud en betekenis planning&control in deze 
organisatie heeft. Het antwoord op deze tweevoudige vraag is langs verschillende wegen 
verkregen. In de eerste plaats is de context waarin planning&control geduid moet worden zo 
uitvoerig mogelijk beschreven. Ik heb dat decorstukken genoemd, daarmee al aangevend dat er 
altijd discussie mogelijk is of de gekozen decorstukken het gehele decor vormden. In ieder 
geval zullen m.i. de ontwikkeling van de organisatie, met name vanuit het perspectief van 
planning&control, en de beleidsontwikkeling van planning&control tot deze decorstukken 
gerekend moeten worden. Daarop is dan ook in hoofdstuk 6 volop de aandacht gericht. Gegeven 
deze context zijn gesprekken gevoerd met controllers en zijn op participatieve wijze 
waarnemingen verricht. De gesprekken met de controllers hadden een dialogische structuur. Het 
ging niet primair om het verzamelen van data over vooraf opgestelde onderwerpen, maar om 
een indringend gesprek tussen controllers en onderzoeker over de concrete werkzaamheden en 
over de betekenis die planning&control voor deze controllers en voor de organisatie heeft. Deze 
individuele dialogen werden voortgezet met collectieve dialogen waarin op basis van 
uitgeschreven bevindingen de vraag aan de orde was of de door mij beschreven bevindingen 
over de werkzaamheden en denkbeelden van controllers correct waren. Zowel in de individuele 
als in de collectieve gesprekken is steeds de focus gericht geweest op de kern, op de essentie, 
van planning&control, zowel in het hier en nu van de controllers als in normatieve zin. Op deze 
wijze heeft de organisatie zich bloot gegeven op dit onderwerp of om het in fenomenologische 
terminologie te formuleren, aldus werd iets van het “verborgene onverborgen”. 
 
In de praktijk heeft deze fenomenologische reductie plaatsgevonden door een etnografische 
onderzoeksstrategie te hanteren. Etnografisch onderzoek blijkt een goede methode om op 
organisationeel niveau een fenomenologische analyse uit te voeren. De onderhavige studie mag 
dan ook niet gezien worden als een fenomenologische analyse waarin controllers het begrip 
planning&control tot op de essentie analyseren, maar als een poging om de betekenis van 
planning&control door een organisatie (i.c. de provincie Fryslân) onder woorden te brengen. De 
aanname daarbij is dat de fenomenologische reductie niet alleen het eigene in deze organisatie 
blootlegt, maar ook uitzicht biedt op een meer generalistische betekenis van planning&control. 
Bij de beantwoording van de hoofdvragen (paragraaf 8.7) zal ik hierbij stilstaan. De 
etnografische dimensie van de studie komt uitvoerig aan de orde bij de beantwoording van 
deelvraag over de gevolgde werkwijze in het onderzoek (paragraaf 8.4).  
 
 8.3 planning&control en Public Management Reform 
 
In de derde deelvraag staat het thema van rationalisering van het overheidsbestuur centraal. 
Lange tijd is de discussie over de verhouding samenleving-overheid vanuit de filosofie 
gedomineerd. Met het werk van Max Weber krijgt deze discussie een sterk op de praktijk 
gerichte sociologische wending. Hij ziet dat de samenleving – met grote private en publieke 
organisaties – zich steeds meer en steeds sneller ontwikkelt in de richting van legaal-rationeel 
gezag. Voor de concrete beschrijving daarvan ontwikkelt hij een ideaaltype waarin de essenties 
van dat gezagstype, zoals effectiviteit en efficiency, analytisch kunnen worden blootgelegd. Dat 
ideaaltype is bekend geworden als het Weberiaanse bureaucratiemodel. Hoewel dit ideaaltype 
was bedoeld als methodologische onderzoekstechniek, werd het exemplarisch voor de 
inrichting, functie en werkwijze van overheidsorganisaties en groeide het uit tot het 
inrichtingsparadigma van overheidsorganisaties. Lange tijd hield dit paradigma stand. In de 
tweede helft van de vorige eeuw kwamen de grenzen van dit rationaliteitsmodel in zicht. Grote 
planningsconcepties als PPBS en ZBB werden gezien als noodzakelijke voorzieningen om de 
rationaliteit van het overheidshandelen te vergroten. De echte aanval op de bureaucratische 
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organisatievorm en –werkwijze kwam rond 1980 met de New Public Management revolutie. 
Achteraf gezien bestond die nieuwe beweging uit een drietal stromingen. Het vastgelopen 
democratische organisatiemodel (Bovens et al. 2012, p. 374) – ook wel big government – moest 
in de leer bij het bedrijfsleven om efficiënt en effectief te opereren (NPM). Anderen zagen meer 
in aanpassingen van het bestaande Weberiaanse inrichtingsmodel (NWS) of meenden dat de 
overheid zich de consequenties van de steeds manifester wordende netwerksamenleving227 
moest realiseren (NPG). Met name de NPM en NWS geïndiceerde verbeteringsvoorstellen 
leggen sterk de nadruk op het kwantificeerbaar maken van overheidsproducten en op het meten 
van effecten die deze producten in de samenleving bewerkstelligen. Deze output- en outcome-
oriëntatie is kenmerkend voor de vernieuwingsbeweging geworden.  
 
Hoewel controlling niet rechtstreeks is voortgekomen uit één van de drie vernieuwingsmodellen 
uit de laatste decennia van de vorige eeuw, is de ontwikkeling van dit vakgebied daardoor wel 
in een stroomversnelling gekomen. De nieuwe en steeds uitgebreidere eisen die aan de 
begroting werden gesteld, nieuwe boekhoudkundige technieken die ingevoerd werden,  de 
nadruk die werd gelegd op interne en externe audits en op kwaliteitssystemen, de reeds 
gememoreerde prestatiemetingen en het belang van transparantie van overheidsbestuur 
betekenden even zovele uitdagingen voor controlling.  Planning&control werd het nieuwe 
efficiency- en effectiviteitsparadigma – het nieuwe rationaliteitsparadigma – van de overheid. 
En daarmee zouden controllers de dragers van dit nieuwe denken zijn geworden.  
 
Het was dan ook niet verwonderlijk dat de beoefenaren van  planning&control – de controllers 
en de management accountants – al snel onderwerp werden van intensief wetenschappelijk 
onderzoek. Op vele manieren zijn ze beschreven, meer in normatieve dan in beschrijvende zin. 
Invalshoeken waren hun opleidingsniveau, positie in de organisatie, de wijze waarop zij 
informatie verwerken, hun competenties, bevoegdheden, taken en verantwoordelijkheden, hun 
genoten trainingen, karaktereigenschappen en hun organisationele activiteiten (Verstegen et al. 
2007, p. 10). Twee basistypen – of archetypen – komen, in verschillende benamingen, met grote 
regelmaat terug, te weten de bean counter en de business partner. De benaming bean counter 
geeft al aan dat de waardering voor dit type controller minder is dan die van de business partner. 
Voorts is lang de voorspelling geweest dat de bean counter uitsterft en dat het profiel van de 
business partner het toekomst perspectief van de controller is. Vreemd genoeg wordt deze 
normatieve bewering nauwelijks door empirisch-beschrijvend onderzoek ondersteund. 
Bovendien maakte de onderscheiding al duidelijk dat hooguit bepaalde controllers, namelijk de 
business partners, in staat zouden zijn om vorm te geven aan vernieuwende vormen van 
overheidsfunctioneren.  
 
De zoektocht in de wetenschappelijke literatuur levert geen houdbare typeringen van typen 
controllers op. Daarvoor zijn persoonlijke en organisatiegebonden (zowel interne als externe) 
kenmerken te divers. Gelet op de talloze combinaties die van deze kenmerken zijn te maken, is 
het zoeken naar een beperkt aantal controllerstypen futiel. Het zou de gevarieerde en complexe 
verschijningsvorm van controllers te veel reduceren en daarmee een dehumaniserend effect in 
de beschrijving en duiding van controllers introduceren. Een bevestiging van het onderscheid in 
bean counters en business partners kon niet overtuigend worden aangetoond. Extra 
complicerend is dat veelal in organisaties pseudocontrollers worden aangetroffen. Een focus op 
de werkzaamheden van controllers maakte duidelijk dat hun activiteiten voornamelijk op het 
                                               
227 Deze netwerkbenadering mag niet verward worden met de netwerken zoals bedoeld in Actor-Network 
Theory. NPG heeft vooral oog voor sociale netwerken. Dat zijn in ANT-terminologie homogene netwerken, 
terwijl ANT nadrukkelijk heterogene netwerken (dus netwerken van humane en niet-humane actanten) in 
beeld brengt.  
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gebied van de financiële discipline liggen. Ook het beeld van de controller als motor van 
verdergaande rationalisering – in de vorm van continue aandacht voor effectiviteit en efficiency 
– van de overheid is niet sterk ontwikkeld.  
 
Op grond van de bevindingen in de veldstudie zal ik dan ook geen poging doen om de clusters 
van controllers geforceerd in te delen op basis van de in de literatuur gebruikelijke criteria, zoals 
de inhoud van hun werkzaamheden (lopende van puur financieel-administratieve taken tot 
brede planning&control taken), hun organisatorische positie (lopende van decentraal tot 
centraal) of hun rol ten opzichte van het management (lopende van puur adviserend tot 
medebeslissend). Daarvoor zijn bij nadere beschouwing de criteria te grof en niet uitputtend. Te 
grof omdat bijvoorbeeld op het criterium decentraal-centraal het daarbij behorende hiërarchisch 
niveau betrokken moet worden. Zo waren in feite alle controllers in de veldstudie centraal 
gepositioneerd, maar was er wel een groot verschil tussen bijvoorbeeld de medewerkers van de 
centrale afdeling Concerncontrol en de budgetbeheerders van de eveneens centrale afdeling 
FPC. Laatstgenoemden hadden een lager organisatorisch prestige en veel beperktere toegang tot 
hogere leidinggevenden. Een soortgelijke moeilijkheid deed zich voor bij de bedrijfskundige 
adviseurs. Zij waren formeel centraal gepositioneerd, maar werkten feitelijk decentraal. Voorts 
zijn dergelijke indelingscriteria niet uitputtend. Zo zouden projectcontrollers meer getypeerd 
kunnen worden als management accounting watchmen dan als information adaptors (c.q. meer 
als reporting business analysts dan als business systems analysts), maar dan wordt weer geen 
recht gedaan aan die projectcontrollers die door kennis en ervaring er in zijn geslaagd zich 
gemakkelijk toegang te verschaffen tot het directie- of bestuurlijke besluitvormingsniveau. 
Kortom, als alleen een beperkt aantal variabelen in beschouwing wordt genomen, leidt dat al 
snel tot geforceerde en karikaturale typeringen (en functieaanduidingen); uitbreidingen van het 
aantal variabelen leiden tot steeds grotere verfijningen zonder generaliserend effect. Deze 
constatering is voor mij een belangrijke overweging geweest om de werkzaamheden van 
controllers te beschrijven, zoals zij dat zelf zagen en voor zo ver ik dat zelf kon waarnemen. 
 
Wel in lijn met de in de literatuur beschreven bevindingen was de constatering van controllers 
dat hun functiebeschrijving een breder takenpakket mogelijk maakte dan datgene wat zij 
dagelijks aan werkzaamheden uitvoeren. Vooral de projectcontrollers stelden dit aan de orde. 
Zij klaagden er over dat zij zich voornamelijk met financieel-administratieve taken bezighielden 
hetgeen een meer integrale vormgeving van de controllersfunctie in de weg stond. Als reden 
voor deze beperkte ontplooiing van de functie noemden zij hun werkdruk, waardoor men zich 
moest concentreren op de basistaken (dat wil zeggen de financiële beheersing), hun inzet voor 
meerdere projecten op hetzelfde moment, de nog niet volledig gekristalliseerde opvattingen 
over planning&control bij lijn- en projectmanagement en de nog in ontwikkeling zijnde ICT-
modules (inkoopmodule, projectenmodule). De projectcontrollers zagen hun huidige 
werkzaamheden als een tijdelijke fase. Met name van de in ontwikkeling zijnde ICT-modules 
werd verwacht dat bij een succesvolle implementatie tijd zou vrijkomen voor hun ‘echte’ 
planning&controlfunctie, waarmee zij een functie-invulling bedoelden die dichter lag bij die 
van de business partner dan die van de bean counter.   
 
De plaatsing van planning&control in het perspectief van de modernisering van het 
overheidsbestuur roept de vraag op hoe de organisatie waarin de veldstudie plaatsvond is te 
typeren. Is de provincie Fryslân een NPM-organisatie geworden, of passen de labels van NWS 
of NPG beter? Ook is daar aangegeven dat de drie modellen elkaar niet uitsluiten en dat 
concrete verbetervoorstellen in meerdere modellen inpasbaar zijn. Het antwoord moet gezocht 
worden in de richting van NWS. Allereerst omdat het provinciale bestuur een onderdeel is van 
de Nederlandse eenheidsstaat die op haar beurt deel uitmaakt van de rechtstatelijke 
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bestuurscultuur van landen in het westen en noordwesten van het Europese continent. Voorts 
zijn in vormgeving, inrichting en functioneren van de ambtelijke provinciale dienst nog vele 
kenmerken van het klassieke Weberiaanse bureaucratiemodel te herkennen. Hierbij is met name 
te denken aan de waardering van het legaal-rationele gezag, het beleden primaat van de politiek 
over de ambtelijke dienst, de nadruk op rechtmatigheid, de gespecialiseerde en hiërarchisch ten 
opzichte van elkaar functionerende organisatie-eenheden en de schriftelijke communicatie. 
 
Het feit dat planning&control wortel kon schieten in overheidsbureaucratieën en – nog 
interessanter – zich daarin wist te handhaven heeft hier wellicht mee te maken. Weber zag de 
opkomst van bureaucratieën als de manifestatie van toenemende rationalisering in de 
samenleving. Lange tijd is ook geloofd dat deze organisatievorm het meest voldeed aan eisen 
van objectiviteit en rationaliteit. Toen de disfunctionele aspecten van bureaucratie dominant 
werden, was het begrijpelijk dat naar nieuwe rationele middelen van organiseren, sturen en 
beheersen werd gezocht. Met haar nadruk op effectiviteit, efficiency en economy paste 
planning&control goed in dit rationele denken. Planning&control zou wel eens de rationele 
correctie op het in beginsel rationele bureaucratiemodel kunnen zijn geweest. Daarmee zou 
planning&control gezien kunnen worden als een vorm van superbureaucratisering. Deze 
diagnostische reflectie zou de verklaring kunnen bieden voor het feit dat de ingewikkelde 
horizontale en verticale coördinatie van allerlei plannen en rapportages die noodzakelijk is om 
de cyclus draaiende te houden zo lang wordt getolereerd. Want alle opofferingen in tijd, geld en 
menskracht zouden uiteindelijk leiden tot een gerationaliseerde bureaucratie.  
 
Ten slotte een reflectieve opmerking over wat eerder is aangeduid als sedimentatie in het 
denken over sturing en beheersing. Terecht hebben Pollitt en Bouchaert (2011) er op gewezen 
dat bij elke vernieuwingsgolf niet de resten van voorgaande vernieuwingsinitiatieven zijn 
weggespoeld en dat de drie meeste recente oriëntaties in public management reform (NPM, 
NWS en NPG) elkaar gedeeltelijk overlappen, zeker op het operationele niveau van concrete 
verbeteringsinitiatieven. Dat levert een baaierd van mogelijkheden op als er een 
besturingsfilosofie en een daaruit afgeleide managementfilosofie moeten worden opgesteld. Dat 
lijkt een voordeel, maar is in de praktijk toch problematisch. De kans is groot dat bij de 
opstelling van zulke filosofieën compromissen gesloten worden tussen moeilijk verenigbare 
elementen uit de drie modellen omdat er in de top van de organisatie geen consensus is over het 
veranderingsperspectief. Het bestaan van deze perspectieven is bij bestuurders en topmanagers 
nauwelijks bekend; hooguit wordt gehandeld op basis van een rudimentaire visie op de 
overheid. Zijn eenmaal zulke besturings- en managementfilosofieën ontwikkeld, dan zal blijken 
dat moeilijkheden tijdens de operationalisering en de implementatie zijn terug te voeren op het 
niet expliciet maken van de gekozen paradigma’s. De verschillende effecten die de 
hervormingsgolven hebben nagelaten in combinatie met de verschillende, vaak onbewust 
bestaande, veranderingsperspectieven zijn in hoge mate verklarend voor het gebrek aan een 
eenduidige bestuurscultuur in Nederland. Maar belangrijker, dat geeft medewerkers de ruimte 
om hun eigen interpretatie van en waardering te geven aan de door de top voorgeschreven 
besturings- en managementfilosofieën. De kans dat zulke besturings- en managementfilosofieën 
dan succesvol worden geïmplementeerd wordt dan erg klein. 
 
 8.4 methodische reflecties 
 
De onderhavige studie is voornamelijk kwalitatief en descriptief. Voor een belangrijk deel is 
daar de etnografische invalshoek voor gekozen. In hoofdstuk 5 heb ik uitvoerig verantwoording 
afgelegd over de wijze waarop het onderzoek is verlopen en over de vele translaties die aan de 
rapportage vooraf gingen. Genoeg stof voor een reflecterend antwoord op deelvraag 4. 
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Etnografisch veldwerk is in het openbaar bestuur geen vanzelfsprekendheid. De praktijk is veel 
meer gewend aan wetenschappelijk onderzoek dat op zoek is naar data omtrent enkele vooraf 
omschreven variabelen. De data worden aan de hand van een wetenschappelijk theorie 
geïnterpreteerd, waarna – vaak in een vergelijkend perspectief – conclusies en aanbevelingen 
worden geformuleerd. Dit gebruikelijke verwachtingspatroon van wetenschappelijk onderzoek 
staat etnografisch onderzoek behoorlijk in de weg. Herhaaldelijk moest ik uitleggen dat ik geen 
vooringenomen theorie had en mijn veldwerk geen normerend karakter had. Zelfs wanneer 
daarover individueel of collectief een uitvoerig gesprek was gevoerd, kwam het regelmatig voor 
dat medewerkers mij de vraag stelden wat ik nu eigenlijk van hun werk en van de 
planning&controlcontext vond. Hoewel het verdedigbaar is om als etnografisch onderzoeker 
posities in te nemen in disputen die in de organisatie worden gevoerd – de onderzoeker legt dan 
versneld kernpunten en machtscoalities bloot – heb ik daar bewust van afgezien. Daarvoor 
waren een aantal redenen. In de eerste plaats wilde ik dat de opvattingen van de controllers zo 
onbevangen mogelijk optekenen. Elke normering van mijn kant zou kunnen leiden tot een 
verdedigende of ontwijkende houding, waardoor de door mij beoogde spontaniteit onder druk 
zou komen te staan. In de tweede plaats wilde ik vermijden dat ik geïdentificeerd zou worden 
met thema’s die ter discussie stonden. Zo werd tijdens de veldstudie een discussie gevoerd over 
taken en verantwoordelijkheden van BKA’s die onmiddellijke consequenties hadden voor de 
budgetbeheerders. Ook de steeds sluimerende discussie tussen de taakafbakening van FPC en 
Concerncontrol was zo’n valkuil. Ik hechtte er aan dat ik voor elke medewerker en voor elke 
groep controlmedewerkers een aanvaardbare gesprekspartner was en bleef. In de derde plaats 
was er een organisatorische beperking opgelegd. In de aanvangsfase van de veldstudie maakte 
de algemeen directeur duidelijk dat hij geen behoefte had aan een onderzoek waarin – buiten 
zijn weten om – het planning&controlsysteem van zijn organisatie zou worden geëvalueerd. In 
een gesprek tussen hem en mij werd snel duidelijk dat zijn wens en mijn onderzoeksbehoefte 
niet strijdig waren. 
 
Een gecompliceerd vraagstuk in etnografisch onderzoek is dat een onderzoeker zich enerzijds 
dient te houden aan de spelregels van de organisatie en anderzijds juist die spelregels op het 
spoor wil komen. Hierboven is al gewezen op de interventie van de directie, maar er waren er 
meer. Zo moest ik een vertrouwelijkheidsverklaring ondertekenen, waarmee de provincie wilde 
voorkomen dat ik geheime, vertrouwelijke of schadelijke informatie zou publiceren. Het meest 
duidelijk ervoer ik ‘de regels van het spel’ toen ik trachtte om dieper door te dringen in de 
werking van het planning&controlsysteem en in de dagelijkse werkelijkheid van controllers. Zo 
werd mijn verzoek om aanwezig te zijn bij besprekingen die voor de afdeling FPC bedoeld 
waren om zicht te krijgen op kritiek die andere afdelingen hadden, geweigerd.228 De 
desbetreffende leidinggevende gaf als argumentatie dat het verband met mijn onderzoek niet 
gelegd kon worden. Ook pogingen om controllers in interventiesituaties waar te nemen 
verliepen moeizaam. In hoofdstuk 7 zijn enkele van die overlegsituaties beschreven, maar ook 
kwam het voor dat zulke verzoeken werden geweigerd. Etnografisch onderzoek dient dus 
terdege rekening te houden met de spelregels die in een organisatie gelden. Doet de onderzoeker 
dat niet dan zal hij al gauw als een ongewenste indringer worden beschouwd en zal de kans dat 
hij zijn onderzoek kan afronden steeds kleiner worden. Hierachter schuilt een 
onderzoekstechnisch en een onderzoeksethisch probleem. 
 
Het onderzoekstechnische probleem betreft de mate van betrokkenheid c.q. afstandelijkheid ten 
opzichte van de participanten in de veldstudie. Wordt de betrokkenheid te groot dan bestaat het 
gevaar dat vanzelfsprekendheden niet meer worden opgemerkt. Nog erger wordt het als te grote 
                                               
228 Dit moment was belangrijk om vanwege praktische beperkingen af te zien van een ANT-analyse.  
253
PLANNING&CONTROL VANUIT HUMANISTISCH PERSPECTIEF 
betrokkenheid tot kritiekloze beschrijvingen leiden. Aan de andere kant van het spectrum staat 
afstandelijkheid. Is die te groot dan zal de onderzoeker niet in staat zijn om meer dan 
oppervlakkige waarnemingen te doen. Kortom, etnografisch onderzoek vereist een goede mix 
van betrokkenheid en afstandelijkheid. Die mix is in belangrijke mate afhankelijkheid van de 
concrete situatie die men aantreft. In mijn veldstudie werd ik op dit punt geholpen door een 
omstandigheid die mij tevens soms in de weg zat, namelijk mijn achtergronden als onderzoeker. 
Daarover later meer in deze reflectieparagraaf. Nu kan volstaan worden met de opmerking dat 
mijn achtergronden er als vanzelf voor zorgden dat ik niet te veel overhelde naar betrokkenheid 
– te veel collega werd – en de noodzakelijke afstand kon bewaren. 
 
Met het onderzoeksethische probleem doel ik op de mogelijkheid om onder het voorwendsel 
van etnografisch onderzoek in feite undercoveronderzoek, en daarmee dieper onderzoek, te 
verrichten. Daar heb ik niet voor gekozen. Vanuit een humanistische onderzoeksethiek 
communiceerde ik open met de medewerkers over alle stappen in de veldstudie. Een belangrijke 
drijfveer in mijn onderzoeksactiviteiten was om de medewerkers serieus te nemen en daarbij 
past niet het verzamelen van informatie op basis van oneigenlijke methoden en technieken. 
Naast het serieus nemen van de medewerkers, beoogde ik ook de organisatie als zodanig serieus 
te nemen. Dat betekende dat als ik aanliep tegen een beperkende ‘spelregel’ ik die bespreekbaar 
maakte op het juiste hiërarchische niveau. Dat deze handelwijze een beperkende invloed op 
mijn onderzoek had, ben ik mij steeds bewust geweest. Maar in de afweging tussen ‘dieper 
onderzoek’ of ‘humanistisch onderzoek’ verkoos ik het laatste voor het eerste.  
 
Dit ethische dilemma is ook interessant in het licht van de aard van de organisatie die 
onderzocht is. De provincie is een onderdeel van het openbaar bestuur van Nederland en 
verwacht zou mogen worden dat wat binnen deze context gebeurt voor iedereen transparant is. 
Zelfs dat het openbaar bestuur zelf de behoefte heeft om zoveel mogelijk transparant te zijn. 
Etnografisch onderzoek zou zich daar goed voor kunnen lenen omdat daarmee op indringende 
wijze ‘een kijkje in de keuken’ wordt gegund (Brohm en Jansen 2010, p. 13). In de praktijk 
blijkt dat toch anders te liggen. Steeds meer ging het mij opvallen dat informatie die mij werd 
toevertrouwd vertrouwelijk behandeld moest worden. Soms was daar een gegronde reden voor, 
bijvoorbeeld als het ging om een typering van een collega of van een leidinggevende, maar 
geregeld ontging mij de reden voor vertrouwelijkheid. Zo was het mij niet duidelijk waarom de 
directie had besloten om de In(ternal) Control Statements van de afdeling Concerncontrol 
vertrouwelijk te houden, althans niet breed in de organisatie te verspreiden. Juist van een 
evaluatie van een organisationeel subsysteem – i.c. planning&control – dat ondermeer bedoeld 
is om de transparantie van de organisatie te vergroten, zou verwacht mogen worden dat die 
breed in de organisatie aan de orde gesteld zou worden. Andere uitingen van vertrouwelijkheid 
ging ik gaandeweg interpreteren als symptomen van onveiligheid. Ondanks de op het eerste 
gezicht vriendelijke organisatiecultuur, ervoer ik op de werkvloer de druk die van een 
hiërarchische organisatie uitgaat. En als dan ook nog eens zo’n hiërarchisch opgebouwde 
organisatie politiek wordt aangestuurd, is de kans op strategisch en calculerend gedrag van 
medewerkers op de werkvloer groot. Veilige en in het verleden succesvol gebleken 
organisationeel gedrag, wordt verkozen boven innovatief en risicovol gedrag. Het opmerkelijke 
is dat veel medewerkers dit mechanisme bij zichzelf en collega’s waarnemen, maar daar geen 
verandering in aanbrengen, omdat “het nu eenmaal zo werkt.” 
 
Het omgaan met vertrouwelijke informatie roept een aantal vragen op. In de eerste plaats is daar 
de vraag of vertrouwelijke informatie in de veldstudie en in de rapportage gebruikt mag worden. 
Op een oppervlakkig en instrumenteel niveau is die vraag vrij eenvoudig te beantwoorden. In 
mijn rapportages heb ik geen op personen traceerbare informatie verstrekt. Een enkele keer heb 
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ik informatie gebruikt die vertrouwelijk was gekwalificeerd, maar via andere bronnen, 
bijvoorbeeld andere interviews of documenten, beschikbaar kwam. Voor het gebruik van 
vertrouwelijke informatie gebruikte ik dus de criteria dat medewerkers niet in een lastig parket 
gebracht werden en of de informatie middels andere openbare bronnen beschikbaar was.229 
Naast deze behandeling van vertrouwelijke informatie als zodanig, heeft vertrouwelijke 
informatie, zoals elke vorm van informatie, invloed op de algemene beeldvorming die ik in de 
veldstudie ontwikkelde. Die invloed is niet te traceren, hooguit te onderkennen. Een tweede 
vraag in dit verband betreft de wederzijdse band tussen de onderzoeker en de medewerkers van 
de provincie. Welke mate van vertrouwelijkheid kan er bereikt worden? Of, in welke mate slaag 
je er in om collega te worden? Als onderzoeker heb ik het vertrouwen dat men in mij kon 
stellen trachten te bevorderen door mijzelf te introduceren op werkoverleggen, door eerst enige 
tijd op de afdeling te verblijven alvorens de interviews af te nemen, door steeds uit te leggen 
waar ik in geïnteresseerd was, door niet beoordelend hun werk of hun denkbeelden daarover te 
benaderen, door een luisterende en spiegelende interviewhouding aan te nemen, door zo veel 
mogelijk informele contacten met de medewerkers te onderhouden230 en door de rapportages 
met de medewerkers in feedbackbijeenkomsten te bespreken. Mijn waarneming is dat daarmee 
een behoorlijk niveau van vertrouwelijkheid is gecreëerd. De beste onderbouwing voor deze 
uitspraak is dat het vraagstuk van vertrouwelijkheid in de veldstudie zodanig naar voren is 
gekomen dat het mij aanleiding gaf tot deze reflectie. Toch moet hier een relativerende 
opmerking worden gemaakt, die te maken heeft met mijn achtergrond als onderzoeker. Van 
meet af aan was duidelijk dat ik niet zo maar een onderzoeker was. In de eerste plaats was ik in 
de meeste gevallen (veel) ouder dan de meeste respondenten. In de tweede plaats was bekend 
dat mijn carrière in het openbaar bestuur drie hiërarchische niveaus hoger was geëindigd dan de 
medewerkers die mijn gesprekspartners waren. Ook was bekend dat die carrière voor een groot 
deel in het teken had gestaan van ontwikkeling en implementatie van planning&control. Voorts 
was duidelijk dat ik over dit onderwerp had gepubliceerd en nu bezig was een academisch 
proefschrift daarover te schrijven. Dit roept al snel het beeld op dat de onderzoeker veel meer 
theoretische  kennis over het onderwerp heeft dan de respondent die het voornamelijk moet 
doen met de kennis uit (reeds lang afgesloten) opleidingstrajecten, aangevuld met in de praktijk 
opgebouwde kennis en bijgehouden vakliteratuur. Ten slotte zal het de medewerkers niet zijn 
ontgaan dat ik de beide managers van de afdeling en de algemeen directeur redelijk goed kende. 
Ik was mij voortdurend bewust dat deze verschillen een zekere ‘scheefheid’ in de verhouding 
tussen de medewerker en mij als onderzoeker veroorzaakten. Ik koos ervoor om deze 
verschillen niet te ontkennen en waar ik vermoedde dat ze een rol speelden, met de 
medewerkers te bespreken. Zo vertelde ik bij verschillende gelegenheden dat ik mijn onderzoek 
niet in opdracht van de directie of de afdelingsmanagers deed, maar op eigen initiatief. Ook 
hoopte ik de eventuele ‘scheefheid’ recht te trekken door mij zo gewoon mogelijk op de 
afdelingen te gedragen en door mijn toezegging dat de medewerkers dezelfde teksten onder 
ogen kregen die hun chefs hadden gezien. Desalniettemin realiseerde ik mij dat  een 
vertrouwelijk gespreksklimaat niet vanzelfsprekend was. En dat deze scheefheid de in het begin 
van de veldstudie beoogde collegiale werkrelatie tussen de medewerkers en mij als onderzoeker 
in de weg zat.  
 
                                               
229 Het is binnen de overheid soms verbazingwekkend wat door medemerkers als vertrouwelijk wordt 
aangemerkt, terwijl die informatie in openbare bronnen staat. Het geeft aan dat veel ambtelijke medewerkers 
geen zicht meer hebben op het geheel van uitgaande informatie van hun overheidsorganisaties en derhalve 
voorzichtigheidshalve maar voor vertrouwelijkheid kiezen. In deze zin kan de mate waarin informatie als 
vertrouwelijk wordt bestempeld gezien worden als een maat voor onzekerheid en angst in een organisatie.  
230 Zoals gesprekjes bij het koffieapparaat, een kaartje als een medewerker langdurig uitviel door ziekte etc.  
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Een veronderstelling die ik aan het begin van het onderzoek had, is maar zeer gedeeltelijk juist 
gebleken. Ik ging er van uit dat de medewerkers van de provincie het leuk zouden vinden om 
over hun werkzaamheden te praten en om die reden enthousiast zouden meewerken aan mijn 
veldstudie. Ook veronderstelde ik dat zij de studie zouden zien als een kans om hun professie 
goed over het voetlicht te brengen, om hun stem te laten horen. Deze veronderstellingen waren 
ingegeven door mijn algemene ervaring dat mensen graag over hun werk vertellen en vaak niet 
te remmen zijn als daarvoor aanhoudende interesse wordt getoond. In de veldstudie heb ik op 
dit punt eerder een neutrale houding waargenomen. Vrijwel iedereen die ik om medewerking 
vroeg werkte daadwerkelijk mee, maar wel met een zekere gereserveerdheid. Ongetwijfeld zal 
de hierboven beschreven ‘scheefheid’ daarbij een rol hebben gespeeld. Maar er waren meerdere 
factoren die hier rol speelden. Zo was de werkdruk bij de medewerkers doorgaans hoog en 
moest een gesprek met mij vaak ingepland worden. Het gaf mij soms het gevoel dat ik met mijn 
onderzoek een storend element was. Ook het gevoel een ongewenste indringer te zijn was mij 
niet vreemd. Ik was mij constant bewust dat ik toetrad tot bestaande sociale en culturele 
patronen die zich tussen medewerkers hadden gevormd. Ook zal een rol hebben gespeeld dat 
ondanks mijn pogen het gesprek zo onbevangen mogelijk en niet beoordelend te voeren, de 
medewerkers (delen van) de gesprekken met mij hebben ervaren als een toets van 
bekwaamheid. Medewerkers waren regelmatig nieuwsgierig naar mijn oordeel over hun werk 
en hun denkbeelden. Maar ook kan te grote interesse in iemands werkzaamheden door 
doorvragen confronterend of zelfs bedreigend zijn.  
 
Een apart probleem is de beschrijving van de dynamiek in de organisatie. Mensen veranderen 
voortdurend en dus organisaties ook. In etnografisch onderzoek geeft dat een onrustig gevoel, 
omdat het beschreven veldwerk per definitie een plaatsgebonden en gedateerd beeld oplevert 
(Hosking 2011). Voortdurend is het streven de beschrijving actueel te houden, maar 
voortdurend blijkt de tijd sneller. Dit probleem is niet goed oplosbaar, hoe actueel een 
beschrijving ook is gemaakt. De enige manier om met dit time lap probleem om te gaan is om 
precies aan te geven wanneer het onderzoek heeft plaatsgevonden en op welke tijdsperiode de 
beschrijving betrekking heeft. Daarmee krijgt etnografische onderzoek iets oncontroleerbaars. 
Immers de aangetroffen situatie zal zich niet meer voordoen, ook niet als onder dezelfde 
condities die voor mij golden een herhalingsonderzoek door een ander, of zelfs door mij, zou 
plaatsvinden. Deze constatering zet de deur open naar wetenschappelijke onzorgvuldigheid of 
zelfs fraude (Kolfschooten 1993 en 2012). Immers, datgene wat beschreven wordt, is later niet 
meer als zodanig terug te vinden in de werkelijkheid. Dit stelt hoge eisen aan de methodische 
verantwoording van het verrichte onderzoek. In deze studie heb ik getracht om op twee wijzen 
aan die eisen te voldoen. In de eerste plaats door in hoofdstuk 5 zo nauwkeurig mogelijk de 
verschillende omstandigheden waar ik mee te maken had te beschrijven en de daarop door mij 
gemaakte keuzes te verantwoorden. In de tweede plaats door mij verre te houden van 
etnografische fictie, waarmee wordt bedoeld om “met behulp van imaginaire constructies een 
inzicht in de denktrant en levensstijl van mensen te krijgen” (Meijers 1996, p. 9). In plaats van 
geconstrueerde respondenten, heb ik redeneringen weergegeven van werkelijke respondenten. 
Daar waar de privacy van respondenten niet in het geding was, heb ik saillante onderdelen van 
die werkelijke redeneringen als letterlijk citaat weergegeven.  
 
Dit time lap probleem manifesteerde zich vooral tijdens de feedbackgesprekken. Omdat tussen 
de eerste interviews en het eerste feedbackgesprek anderhalf jaar verstreken was, waren er 
personele mutaties opgetreden en omstandigheden gewijzigd. Zelfs een actualiseringsparagraaf 
is al verouderd op het moment dat die geschreven en gepubliceerd is. Om te voorkomen dat de 
etnografie een never ending story wordt, moet op een gegeven moment een tijdstrip als ijkpunt 
worden genomen. In de onderhavige studie is dat voor het veldwerk het najaar van 2012 en 
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voor de historische analyse 2014 geworden. Dit betekent dat de studie verouderd is op het 
moment van publicatie en dat de werkelijkheid van de controllers bij de provincie Fryslân is 
doorontwikkeld. Zou ik anno 2015 de veldstudie hebben gedaan, dan zouden de 
werkelijkheidsbeschrijvingen er op onderdelen anders uit zien. Overigens bleek dit 
actualiseringsprobleem goed uitlegbaar voor de medewerkers. In de feedbackbijeenkomsten 
werd het opgemerkt, maar niet als problematisch ervaren. 
 
De feedbackgesprekken maakten nog een ander probleem manifest. In paragraaf 8.3 heb ik daar 
al op gewezen. Deze gesprekken waren opgezet om de veldactoren in de gelegenheid te stellen 
om de weergave van hun werkelijkheid onder te kritiek te stellen, om zodoende tot ‘objectieve’ 
kennis te komen. Ik heb dat de empirische feedback loop genoemd. Dat vereist, zeker als er 
meerdere actoren in het geding zijn, meerdere bijeenkomsten. In de praktijk is dat vrijwel niet te 
realiseren. Ook in mijn veldstudie bleek dat het geval. Hooguit lukte het om de veldactoren één 
keer gezamenlijk bij elkaar te krijgen om over de teksten die ik over hen had geschreven te 
discussiëren. Daarna moest ik mij beperken tot individuele terugkoppelingen, waarmee 
natuurlijk het risico aanwezig was dat de aldus gewijzigde tekstonderdelen – dus de aldus 
verkregen objectiviteit – door anderen onder kritiek gesteld zou worden. Maar een tweede, of 
zelfs derde, gezamenlijke bijeenkomst was om praktische redenen uitgesloten. Daarvoor had 
men het te druk of had men te weinig belang bij de studie. De empirische feedback loop en de 
daarmee samenhangende objectiviteit zijn theoretisch interessante concepten, maar hebben in de 
praktijk een beperkte betekenis. De feedbackbijeenkomsten hadden voornamelijk een 
valideringsfunctie.231 
 
Niet onvermeld mag blijven de emoties die ik als etnografisch onderzoeker ervoer. Hoewel de 
discipline planning&control mij niet onbekend was en ik vertrouwd ben met inrichting, 
vormgeving en problematieken van overheidsorganisaties, overviel mij toch in de eerste weken 
van de veldstudie een gevoel van ontheemdheid. Nieuwe mensen, bestaand jargon,  onbekende 
afkortingen, lopende projecten, een voor mij vreemde overheidslaag, niet vertrouwde 
technologieën en specifieke cultuurkenmerken droegen daar toe bij. Vooral de ervaring dat je in 
overlegsituaties door de genoemde omstandigheden niet goed wist waar een gesprek over ging 
– en de wetenschap dat je de vergadering niet kon stilleggen om verheldering te vragen – 
veroorzaakten soms lichte paniek. Je wilt zo graag alles begrijpen en ook nog zo snel mogelijk. 
De manier om hier mee om te gaan was voor mij om deze gevoelens van onzekerheid en 
ongeduld te onderkennen, te accepteren en gestadig door te gaan met de veldstudie. Soortgelijke 
ervaringen had ik op het microniveau. Tijdens de interviews en de waarneming van 
gebeurtenissen ervoer ik een spanning tussen het goed luisteren naar datgene wat de respondent 
naar voren brengt of wat er daadwerkelijk gebeurde en het maken van aantekeningen. Het één 
kon ten koste gaan van het ander. Gaf het meedraaien van de voice tracer bij de meeste 
interviews nog een zekere ontspanning, bij de waarneming van gebeurtenissen was deze 
hulpbron niet aanwezig. Een hiermee verband houdend dilemma was de spanning tussen het 
praten met en interviewen van medewerkers en de keuze voor waarnemingen van 
gebeurtenissen die zich op de werkvloer afspeelden. Al snel kwam ik er achter dat ik 
bijvoorbeeld interviews niet op de werkplek moest uitwerken, omdat daarmee kostbare 
waarnemingstijd verloren ging. En ook dat het aantal interviews op een dag beperkt moest 
blijven tot hooguit twee, omdat anders de interviews te routinematig zouden worden. Ook de 
uitwerking kon dan niet meer binnen 24 uur plaats vinden, met als gevolg dat kostbare 
informatie over het betrekkingsniveau van het gesprek (Watzlawick et al. 1972, 45-47) verloren 
                                               
231 Een opvallend neveneffect van de feedbackbijeenkomsten was dat medewerkers soms nieuwe inzichten 
kregen in de werkwijzen van hun directe collega’s. Het is verrassend om te zien dat collega’s die in elkaars 
nabijheid, hetzelfde werk in dezelfde organisatorische eenheid doen, elkaars werkwijzen niet goed kennen.  
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dreigde te gaan. Achteraf kan opgemerkt worden dat het accent in de veldstudie is komen te 
liggen op mijn interactie met medewerkers (middels interviews) en minder op datacollectie op 
basis van participerende waarneming.  
 
Ook de gebruikelijke hulpmiddelen bij etnografisch onderzoek vormden een bron van spanning. 
Ik had altijd een aantekenboekje en de voice tracer waarmee ik de interviews opnam bij mij. 
Voorts nam ik regelmatig mijn eigen laptop mee om in mijn logboek ter plekke indrukken uit te 
schrijven of interviews uit te werken. Aantekenboekje, voice tracer en laptop – en in een enkel 
geval mij ter inzage gegeven vertrouwelijke en geheime documenten – bevatten materiaal 
waarvan ik had toegezegd om dat prudent te behandelen. Voortdurend was ik mij bewust dat ik 
daar uiterst zorgvuldig mee om moest gaan. Elke keer als ik de mij toegewezen werkplek verliet 
verzekerde ik mij er van dat ik de hulpmiddelen bij mij stak danwel veilig opborg in mijn 
afsluitbare bureaukastje; mijn laptop zette ik dan vergrendeld op de slaapstand. En voor de 
zekerheid nam ik ’s avonds altijd al mijn spullen mee naar huis. 
 
Hierboven sprak ik over het uitwerken van interviews. In wetenschappelijk onderzoek is het 
niet ongebruikelijk om deze uitwerkingen ter verificatie voor te leggen aan de geïnterviewden 
omdat “[…] it all comes to naught if the interviewer fails to capture the actual words of the 
person being interviewed.” (Patton 1990, p. 347; Pierce en O’Dea 2003, p. 264). Die uitspraak 
onderschrijf ik, maar het is de vraag of dat moet gebeuren met een samenvatting van het 
interview of een volledige transcriptie van het gesprek. Ik heb afgezien van zulke transcripties 
en door de respondenten geverifieerde gespreksverslagen. In de eerste plaats had ik de meeste 
interviews en groepsgesprekken integraal op tape staan en zou een uitwerking een te grote 
reductie van de complexiteit van het onderzoeksmateriaal hebben opgeleverd. De uitwerkingen 
hadden vooral voor mij de functie van een geheugensteuntje, van een index ten behoeve van de 
opgenomen gesprekken. Geverifieerde gespreksverslagen brengen het risico met zich mee dat 
de aandacht van de analyse daarop gericht wordt. Mijn voorkeur ging uit naar regelmatig 
beluisteren van de gemaakte opnames omdat ik daarmee het dichtst kwam bij de 
oorspronkelijke ontmoeting. Stemkleur, toonhoogtes, snelheid van spreken, onderhuidse 
emoties gaan verloren in uitgewerkte verslagen en creëren een onnodige afstand tussen 
geïnterviewde en onderzoeker als geluidsopnames aanwezig zijn. Kortom, geluidsopnames 
leggen de volheid van een gesprek veel beter vast dan uitgeschreven teksten en zijn daardoor 
adequater – vooral rijker – in staat “to capture the actual words of the person being 
interviewed”.  
 
Tot slot een methodische opmerking van persoonlijke aard over de hierboven beschreven 
scheefheid tussen de medewerkers en mij als onderzoeker. Ik sluit niet uit dat de veldstudie voor 
hen spannend is geweest. In ieder geval was dat het geval voor mij. Naast de beschreven 
dilemma’s die ik ervoer in het doen van etnografisch onderzoek, waren de feedback-
bijeenkomsten van bijzondere betekenis. Daarin moest immers blijken of mijn rapportages recht 
hadden gedaan aan de belevingswereld van de controllers. Gelukkig bleek dat in grote mate het 
geval. Dat was natuurlijk belangrijk, maar zeker zo belangrijk was de aard van het onderzoek. 
Daarmee doel ik op de vele ontmoetingen die ik met medewerkers heb gehad. De medewerkers 
in deze studie waren en bleven reële mensen in plaats respondenten of proefpersonen in een 
experiment of dragers van kenmerken die statistisch met elkaar in verband werden gebracht. De 
(mede)mens werd in dit onderzoek heel gelaten en in de wijze waarop ik het onderzoek heb 
uitgevoerd heb ik zo veel als mogelijk getracht om die waarde te respecteren. Etnografisch 
onderzoek heb ik ervaren als een wetenschappelijke methodologie die de mens heel laat, serieus 
neemt en daardoor concreet invulling geeft aan een humanistische onderzoeksethiek. 
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 8.5 decor van controlling 
 
Als achtergrond van de veldstudie zijn ter beantwoording van deelvraag 5 in hoofdstuk 6 vier 
decorstukken opgericht. Allereerst is Fryslân als provincie van Nederland globaal geschetst. 
Aangegeven wordt welke plaats provincies (historisch) in het staatsbestel innemen en wat de 
taken van de huidige provincies zijn. Vervolgens is er aandacht voor enkele fysisch- en 
sociaalgeografische, (sociaal)economische en demografische kenmerken van Fryslân. Dan 
wordt een viertal momenten in de Friese geschiedenis beschreven. Deze gebeurtenissen kunnen 
gezien worden als historisch-iconisch omdat zij nog altijd deel uitmaken van het actuele 
bewustzijn en de identiteit van de Friese bevolking. Die identiteit wordt verder uitgewerkt door 
stil te staan bij het actieve en passieve gebruik van de Friese taal en bij de veelheid aan 
(sociaal)culturele uitingen in Fryslân. De betekenis van de Friese taal en cultuur wordt ook 
geïllustreerd met een uitgewerkte zelfdefinitie van Friese identiteit, waarin begrippen als 
gemeenschapszin (‘mienskip’) en water centraal staan. Het eerste decorstuk wordt afgerond met 
een impressie van de historische ontwikkeling van electorale voorkeuren in Fryslân en de 
daaruit voortkomende coalities die ten grondslag liggen aan de sinds WOII opgetreden Colleges 
van GS. Gewezen wordt op de dominantie van het CDA en de PvdA in de naoorlogse jaren.  
 
Het tweede decorstuk gaat in op de ontwikkeling van de ambtelijke organisatie. Als startpunt is 
het jaar 1946 gekozen. De nadruk ligt op de achterliggende (sturings)filosofie van 
opeenvolgende reorganisaties en op de voorgangers van de twee afdelingen waar de veldstudie 
zich heeft afgespeeld. De eerste 40 jaren na de WOII kenmerken zich door geleidelijke 
organische differentiatie en groei van de ambtelijke organisatie. De eerste grote reorganisatie 
vond in 1986 plaats. Kenmerkend voor deze reorganisatie was de poging om de zelfstandige 
organisatie-eenheden te integreren. Ook vindt bij die reorganisatie de introductie van de functie 
van decentrale en centrale controllers plaats. Hierna volgen de reorganisaties (1993, 1996, 2003, 
2007 en 2009) elkaar snel op. In toenemende mate staan thema’s als integraal management, 
planning&control, eenheid van aansturing en bezuinigingen op de reorganisatieagenda. Wat de 
controlfunctie betreft wordt duidelijk dat deze nieuwe discipline sterke wortels heeft in de 
financiële discipline. Het klassieke vraagstuk bij elke organisatorische vormgeving – moet het 
accent liggen op decentralisatie of centralisatie? – is zichtbaar bij de organisatorische 
positionering van de controllers. Bij de ene reorganisatie functioneren zij decentraal en bij de 
andere centraal. Voorts valt op dat controltaken over twee afzonderlijke organisatie-eenheden 
verdeeld zijn.  
 
Op het derde decorstuk wordt de ontwikkeling van het gedachtegoed van planning&control 
geschilderd. Die begint in 1989. Aangegeven wordt dat de daadwerkelijke introductie van 
planning&control in 1992 gezien kan worden als een uitvloeisel van de internationale en 
nationale managementtrend die sterk geworteld was in het zogenoemde New Public 
Management (NPM). De introductie van Planning&control die gepaard ging met begrippen als 
producten, effecten, effectiviteit, efficiency en integraal management, werd gepresenteerd als 
een cultuuromslag en vastgelegd in een sterk door NPM geïnspireerde bedrijfsvoeringsfilosofie. 
Het kon zich definitief nestelen in de organisatie door twee sleutelfiguren die met hiërarchische 
druk en met een ruim budget het gedachtegoed propageerden en verspreidden. De beschrijving 
van de afgelopen 25 jaren geeft aan dat de implementatie van planning&control bepaald geen 
lineair proces is geweest. Zeker op drie momenten is er sinds 1992 tot heden een nieuwe start 
gemaakt. De meest comprehensieve poging om planning&control in te voeren vond plaats rond 
de eeuwwisseling. In mijn historisch onderzoek heb ik geen momenten gezien waarop 
planning&control als zodanig ter discussie is gesteld. Zo is er in 1994 nog wel een go/no-go 
beslissing, maar die mondt uit in een pleidooi om op de ingeslagen weg door te gaan en is 
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nauwelijks aan te merken als een evaluatie met voor- en nadelen van de nieuwe 
sturingsfilosofie. Blijkbaar was het begrip dermate vanzelfsprekend geworden dat de energie 
niet meer gestoken behoefde te worden in het vanzelfsprekende karakter van deze sturings- en 
beheersingsfilosofie, maar – rekening houdend met de steeds de kop opstekende kritiek – in de 
operationalisering daarvan.   
 
Die operationalisering verliep moeizaam en is voor een belangrijk deel toe te schrijven aan de 
scheiding tussen bestuurlijke en ambtelijke planning&control, aan de diverse reorganisaties die 
hebben plaatsgevonden en aan het feit dat planning&control zich niet los heeft kunnen maken 
van een financieel-, en in moeilijke tijden, bezuinigingsimago. Maar de hoofdreden van de 
moeizame ontwikkelingsgang moet gezocht worden bij de kritiek uit het bestuur en de 
organisatie die na elke nieuwe poging de kop op stak. De voorstanders van planning&control 
lijken voortdurend te zeggen dat het roer fundamenteel om moet en de organisatie is daar 
moeilijk van te overtuigen. Dus worden er steeds nieuwe pogingen gedaan om het gedachtegoed 
in te voeren. Vanaf de eerste jaren wordt zwaar ingezet op ingrepen om de bestaande 
organisatiecultuur te wijzigen in een (meer) bedrijfsmatige cultuur, bijvoorbeeld door de 
introductie van een eenduidige bedrijfsmatige taal. Daarnaast werden vele redeneringen 
ontwikkeld waarom voor planning&control als sturings- en beheersingsconcept werd gekozen 
en welke voordelen dat voor de volksvertegenwoordiging en de ambtelijke organisatie met zich 
meebracht.  
 
Daarbij maakte het begrip planning&control een opmerkelijke ontwikkeling door. Uit de 
historische analyse blijkt dat het begrip een steeds bredere betekenis kreeg. In 1998 wordt over 
planning&control gesproken als het hart van de bedrijfsvoering en niet veel later (2000) wordt 
over de nieuwe planning&controlcyclus opgemerkt dat het in het kader van integraal 
management “maximale sturingsmogelijkheden biedt aan het provinciaal bestuur en het 
ambtelijk management” (PF-048 2000, blad 1). Het sturingsconcept is dan zo dominant 
geworden dat het de kenmerken van een organisatieparadigma heeft gekregen, met als logisch 
gevolg dat de organisatiecultuur daaraan aanpast moet worden. Rond 2010 treedt er relativering 
op als gesteld wordt dat planning&control leidt tot een schijnbeheersing en dat de 
rationele/papieren werkelijkheid van planning&control slechts een deel is van effectieve 
besturing van de organisatie. De vanzelfsprekendheid van het sturingsconcept wordt daarmee 
ter discussie gesteld, hetgeen bijdraagt aan indexialisering van het begrip.   
 
De historische analyse geeft aanleiding tot nog een andere reflectie. Die betreft de redengeving 
van nieuwe organisatiestructuren en van planning&control. Een vergelijking van de redenen 
waarom in 1984 tot een nieuwe opzet van de organisatie wordt gekozen, vertoont opvallende 
overeenkomsten met bijvoorbeeld de argumentatie die ten grondslag ligt aan de Blauwdruk 
voor planning&control uit 2002 of de visie op de ambtelijke organisatie uit 2012. Regelmatig 
had ik bij het raadplegen van oude documenten de ervaring dat die nog altijd een grote 
actualiteitswaarde hadden. Niet alleen zijn ze nog goed leesbaar, maar ook – zeker door de 
veelal doorwrochte inhoud – bruikbaar voor het heden. Enerzijds duidt dat op consistentie. 
Anderzijds is er geen sprake van verdieping of verbreding van het onderwerp. Blijkbaar moet, 
naarmate de tijd verstrijkt, hetzelfde steeds iets anders gezegd worden.  
 
Het laatste decorstuk is gewijd aan de organisatiecultuur. De introductie van planning&control 
betekende impliciet – en soms expliciet – dat de bestaande cultuur in de organisatie veranderd 
moest worden. Met een verwijzing naar de mythe van Procrustes is aangegeven dat 
planning&control het bed van de herbergier was en dat daar waar de vigerende organisatie 
cultuur te lang of te kort was de cultuur ‘afgesneden’ respectievelijk ‘opgerekt’ moest worden. 
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De cultuur wordt verder getypeerd als neo-Weberiaanse, met als belangrijke kenmerken de 
vriendelijkheid en het hoge arbeidsethos van medewerkers, tegen een formele en hiërarchische 
achtergrond. 
 
Aan het slot van deze beschouwingen over de beschreven decorstukken en bij de overgang naar 
de etnografische beschrijving van de controllers (hoofdstuk 7) sta ik stil bij het analytische 
onderscheid dat Habermas heeft gemaakt tussen de systeemwereld en de leefwereld. De 
decorstukken geven iets weer van de systeemwereld. De systeemwereld is gericht op beheersing 
en controle. In de leefwereld van individuele mensen met hun onderlinge relaties wordt 
betekenis gegeven aan essentialia van het leven. Overheden zijn onderdeel van die 
systeemwereld die in hoge mate de leefwereld van individuele mensen bepaalt. Habermas 
ontwikkelde de ontkoppelingshypothese, waarmee hij aangaf dat de systeemwereld is 
losgeraakt van de dagelijkse leefwereld en min of meer autonoom de leefwereld domineert. 
Hoofdstuk 7 biedt een inzicht in aspecten van de leefwereld van overheidscontrollers. Dus een 
glimp van de leefwereld van de medevormgevers en instandhouders van de systeemwereld. 
Hier zij opgemerkt dat de ontkoppelingshypothese van Habermas niet alleen van toepassing is 
op de scheiding tussen systeemwereld en de leefwereld, maar ook binnen de systeemwereld zelf 
opgeld doet (Habermas 1989, p. 148-167; Anthonio 2011 et al., p. 96-97).   
 
8.6 controllers: werkzaamheden en beelden 
 
De veldstudie speelde zich voornamelijk af op de twee afdelingen die planning&control of 
control in hun naamgeving hadden; de afdeling Financiën, Planning en Control (FPC) en de 
afdeling Concerncontrol (CC). Het zijn centrale, rechtstreeks onder de ambtelijke directie 
vallende, afdelingen die werkzaamheden ten behoeve van de gehele organisatie verrichten. Op 
deze afdelingen zijn zes clusters van controlmedewerkers werkzaam: de budgetbeheerders, de 
projectcontrollers, de programmacontrollers, de beleidsmedewerkers planning&control, de 
bedrijfskundig adviseurs en de medewerkers Concerncontrol. Het zijn dus centraal 
gepositioneerde controllers, zij het dat de bedrijfskundig adviseurs (BKA’s) hun werkplek 
hebben op de beleidsafdeling waar zij voor werken. In z’n algemeenheid hebben alle functies 
een stevige financiële basis. Wel is in de genoemde volgorde sprake van een toenemende 
complexiteit, met als gevolg een breder takenpakket dan alleen financiën.  
 
De budgetbeheerders zijn sterk intern en financieel georiënteerd. Zij ondersteunen de 
lijnmanagers bij het beheer van hun reguliere (tijdelijke en structurele) exploitatiebudgetten. 
Een belangrijk controlmoment is hun maandelijkse overleg met lijnmanagers waarin de 
uitputting van deze budgetten en andere financieel gerelateerde vragen aan de orde komen. In 
deze zin dragen zij bij aan het going concern vanuit een financiële invalshoek. De 
werkzaamheden kunnen vooral gezien worden als financieel-registrerend met een marginale 
aandacht voor rechtmatigheidstoetsing. Verder bestaan de dagelijkse werkzaamheden uit het 
uitzoeken van onduidelijkheden en het beantwoorden van vragen van lijnmanagers en 
beleidsambtenaren van de afdelingen waaraan zij gekoppeld zijn. Systematische aandacht voor 
doeltreffendheid en doelmatigheid is er niet, hetgeen men zelf toeschrijft aan de relatieve grote 
(fysieke en organisatorische) afstand die men heeft tot de afdelingen waarvoor men werkt. 
Budgetbeheerders rekenen zich tot het planning&controlsysteem van de provincie, maar zien 
zichzelf niet primair als kritische controllers; veeleer als ondersteuners van de lijnmanagers. De 
opvattingen over het functioneren van het planning&controlsysteem zijn niet uitgesproken. Zij 
wijzen op de noodzaak van een goed financieel beheer; vanuit dat oogpunt is de centralisatie 
van hun functie een goede zaak geweest. Daar staat tegenover dat zij de afstand tot hun 
cliëntsysteem als belemmerend ervaren voor een bredere invalshoek van hun functie. Een 
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kritiekpunt is dat de collega’s van de afdeling FPC niet altijd naar buiten toe (d.w.z. naar de 
beleidsafdelingen) hetzelfde geluid laten horen, hetgeen de geloofwaardigheid van 
budgetbeheerders kan aantasten. Over het bestaan van schaduwadministraties op de 
beleidsafdelingen (pseudocontrollers) wordt wisselend gedacht. Enerzijds vindt men dat 
verspilling van tijd en geld, anderzijds een extra controle op volledigheid en juistheid.  
 
Zijn de budgetbeheerders voornamelijk de monitoren van de exploitatie, de projectcontrollers 
verrichten hun werk in de investeringssfeer. Zij ondersteunen projectleiders en projectmanagers 
die verantwoordelijk zijn voor de realisatie van grote (infrastructurele) voorzieningen in de 
provincie. Net als budgetbeheerders wijzen zij er op dat zij een signalerende en adviserende rol 
hebben en dat als gevolg van het gekozen beginsel van integraal management de algehele 
verantwoordelijkheid voor het project – ook die voor planning&control – bij de projectleiders 
en projectmanagers ligt. Dit neemt niet weg dat bij de projectcontrollers een sterke emotionele 
gehechtheid aan hun projecten en aan Fryslân was te constateren. Ook bij de projectcontrollers 
ligt de nadruk op de financiële beheersing. Daarnaast is er veel aandacht voor 
risicomanagement. Zij schrijven het ontbreken van een doorontwikkeling naar een bredere 
invulling van control voornamelijk toe aan tijdgebrek. Ter voorkoming van een functioneel 
spagaat bij de uitoefening van hun dagelijkse werkzaamheden is het noodzakelijk dat zij 
voortdurend schakelen tussen inhoud en wijze van functioneren. Naast hun professionele kennis 
zijn hun persoonlijke kwaliteiten en het in de organisatie opgebouwde gezag belangrijke 
voorwaarden voor het soepel inspelen op veranderende omstandigheden in en voor een project. 
 
Een van de kenmerkende onderscheidingen tussen budgetbeheerders en projectcontrollers, 
namelijk gerichtheid op respectievelijk exploitatiebudgetten en investeringsbudgetten, is ook 
terug te vinden bij de twee programmacontrollers. Toch zijn de verschillen aanzienlijk. De 
programmacontrollers functioneren op een hoger complexiteitsniveau, hebben een vrijere rol in 
de organisatie, controllen hogere budgetten en hebben meer interne en externe functionele 
contacten. In formele zin zijn ze nevengeschikt aan de budgetbeheerders en de 
projectcontrollers, maar op belangrijke gebieden overkoepelen hun verantwoordelijkheden die 
van de budgetbeheerders en de projectcontrollers. De programmacontrollers hebben een brede 
opvatting van planning&control, maar zien in de praktijk dat hun werkzaamheden in sterke 
mate door de financiële dimensie wordt beheerst.  
 
De afdeling FPC kent een aantal financiële beleidsmedewerkers, waaronder de medewerkers die 
belast zijn met de totstandkoming van de grote bestuurlijke planning&controlinstrumenten: de 
begroting, de bestuursrapportages en de jaarstukken. Deze medewerkers worden in de 
veldstudie aangeduid als instrumentcoördinatoren. Om een indruk te krijgen van hun 
werkzaamheden worden deze instrumenten beschreven en geanalyseerd. Om de complexiteit 
van de in deze instrumenten beschreven bestuurlijke voornemens op het gebied van 
bedrijfsvoering en planning&control inzichtelijk te maken zijn finalistische analyses gemaakt 
van tekstgedeelten uit deze documenten. Op basis van door de organisatie zelf aangegeven 
waarderingen van behaalde prestaties (de zogenaamde kleurenmarkeringen van het 
stoplichtenmodel) worden voor de verantwoordingsdocumenten – de jaarrekening en de twee 
tussentijdse bestuursrapportages – zogenoemde planning&controlindexen (PCi’s) berekend. 
Deze indexen, die kunnen variëren van 0.0 (volledig out of control) tot 1.0 (100% in control), 
leveren een hoge score (ca. 0.9) op, waaruit de conclusie te destilleren zou zijn dat de provincie 
qua het realiseren van beleidsvoornemens, de voorgenomen tijdsplanningen en de beheersing 
van de budgetten in hoge mate in control is. 
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Bij de beschrijving van de werkzaamheden van de instrumentcoördinatoren is er aandacht voor 
de lange doorlooptijd van een volledige planning&controlcyclus (30 maanden) en voor het 
gecompliceerde totstandkomingstraject van elk instrument. Een belangrijke reden voor de door 
de instrumentcoördinatoren ervaren complexiteit is, dat zij wel een procedurele/processuele, 
maar geen inhoudelijke verantwoordelijkheid voor deze documenten hebben; die inhoudelijke 
verantwoordelijkheid ligt – conform het beginsel van integraal management – bij het 
lijnmanagement. Dit leidt ertoe dat de werkzaamheden van de instrumentcoördinatoren wordt 
getypeerd als indirecte control. Vijf van zulke vormen van indirecte control worden beschreven. 
De opvattingen van de instrumentcoördinatoren en hun directe financiële beleidscollega’s over 
planning&control lopen sterk uiteen. Het vigerende planning&controlsysteem van de provincie 
wordt sterk gerelativeerd. De behoefte aan een overkoepelende sturingsfilosofie, die een einde 
maakt aan steeds terugkerende planning&controldiscussies is groot. 
 
De bedrijfskundige adviseurs (BKA’s) hebben in hoofdzaak drie soorten werkzaamheden. 
Beschreven worden hun rol bij de wekelijkse stroom van GS-voorstellen, hun activiteiten op de 
afdelingen waarvoor zij werken bij de productie van de planning&controldocumenten en hun 
ondersteunende rol ten behoeve van het lijnmanagement. Hoewel hun opdracht een bredere is, 
ligt in de praktijk de nadruk toch op financiële informatievoorziening. Zij hebben een 
schakelfunctie tussen de afdeling waar ze beheersmatig en formatief zijn ondergebracht (FPC) 
en de lijnafdeling waar ze ingezet worden als bedrijfskundig adviseur. Meer nog dan de 
budgetbeheerders zijn ze te zien als het frontoffice van FPC voor de rest van de ambtelijke 
organisatie. BKA’s staan voortdurend voor de vraag met welke afdeling men zich identificeert. 
Hieruit voortkomende loyaliteitsproblemen (‘spagaat’) worden opgelost door hun hoge mate 
van bureaucratische competentie, zonder te kunnen terugvallen op formele machts- of 
sanctiemiddelen. Net als bij de instrumentcoördinatoren en de andere financiële 
beleidsambtenaren zijn de opvattingen van de BKA’s over planning&control uiteenlopend. 
Benadrukt de één het finalistische en bestuurlijke karakter van planning&control, de ander wijst 
op het financiële, het procesmatige- of het managementaspect. In het algemeen is men het er 
over eens dat de bestuurlijke planning&control goed is ontwikkeld. De door hen aangevoerde 
aandachtspunten zijn dat managementcontrol in de kinderschoenen staat en dat de cultuur in de 
organisatie nog niet gezien kan worden als een planning&controlcultuur. Daarbij wordt een 
kritische reflectie op de eigen afdeling en het eigen functioneren niet geschuwd.  
 
Alle bovengenoemde medewerkers zijn verbonden aan de afdeling FPC. Aan het slot van de 
veldstudie is er aandacht voor de medewerkers van de afdeling Concerncontrol (CC). Deze 
kleine onafhankelijke (staf)afdeling wordt aangestuurd door de concerncontroller. De 
hoofdtaken van deze afdeling zijn het verrichten van organisatieonderzoeken naar de beheersing 
van beleids- en beheersprocessen in alle afdelingen van de organisatie, het uitvoeren van 
speciale opdrachten in opdracht van GS en directie en de doorlichting van het 
planning&controlsysteem. Omdat CC geen operationele controlactiviteiten in de dagelijkse 
lijnactiviteiten uitvoert, worden de planning&control werkzaamheden getypeerd als 
retrospectief en als een vorm van meta-planning&control. Andere gehanteerde typeringen zijn 
strategische control of corporate control, waarmee bedoeld wordt dat CC met name oog heeft 
voor de bewaking van zogenoemde concernkaders en voor de bewaking van de 
doeltreffendheid, doelmatigheid en rechtmatigheid van politieke ambities. Dit ter aanvulling 
van de lijn- of reguliere operationele control, waarvoor de afzonderlijke afdelingen primair 
verantwoordelijk zijn.  
 
De meta-planning&controlverantwoordelijkheid komt met name tot uiting in het In(ternal) 
Control Statement waarin CC antwoord geeft op de vraag in welke mate de organisatie ‘in 
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control’ is. De ICS-en geven blijk van een integrale benadering van planning&control; de toon 
en de analyses in de ICS-en van 2009-2010 zijn kritisch en scherp. Het ICS-2010 geeft vele 
aanbevelingen om het planning&controlsysteem van de provincie te verbeteren. In de 
gesprekken met de medewerkers van CC komt onder meer naar voren dat in de afgelopen jaren 
de doorontwikkeling van planning&control in onvoldoende mate heeft plaats gevonden. 
 
De beschrijvingen van de 6 typen controllers geven aanleiding tot twee reflecties. In de eerste 
plaats over de vaak tegenstrijdige eisen die bij de uitoefening van de functie naar voren komen 
en over de mate waarin de organisatie in control is. Eerst aandacht voor de dilemma’s waar de 
controllers voortdurend mee geconfronteerd worden. Omdat die het meest manifest naar voren 
komen bij de projectcontroller zal ik deze functie als uitgangspunt nemen. 
 
 een achttal dilemma’s 
 
De controller bevindt zich tijdens de uitoefening van zijn werkzaamheden in een veld met vele 
tegengestelde en soms ook elkaar versterkende spanningen en krachten. Ik zal daar een achttal 
voorbeelden van geven. Er is vanuit het management een sterk financieel verwachtingspatroon 
terwijl de controllers zelf een bredere invulling van controlling ambiëren. Die ambitie zou ook 
waargemaakt kunnen worden omdat controllers ‘geen hek om de functie’ ervaren. Die bredere 
invulling zou dan betrekking hebben op de advisering over alle randvoorwaarden232 die voor 
het welslagen van een project van belang zijn. Eén projectcontroller drukte dat zo uit: “ik kies 
voor breed, maar kom daar in de praktijk gewoon niet aan toe”. Deze discrepantie tussen wens 
en werkelijkheid is in verscherpte mate aan te treffen in complexe projecten omdat de 
projectcontroller van de afdeling FPC daar niet een vanzelfsprekende positie heeft. De 
projectmanager van zulke projecten heeft, gebruikmakend van de vrijheden die integraal 
management biedt, de ruimte om externe expertise op het gebied van financiën en 
planning&control in te huren, waardoor de interne projectcontroller in sterke mate 
teruggedrongen wordt in zijn financiële rol. Planning&control is vaak voorgesteld – zie de 
historische reconstructie in hoofdstuk 6 – als voorwaardelijk voor integraal management. Maar 
integraal management kan dus ook bedreigend zijn voor planning&control, zeker voor interne 
controllers. Met dit terugdringen in de financiële rol komt een tweede spanningsveld in beeld. 
Juist door die nadruk op de financiële dimensie ligt de kern van de functie meer op control dan 
op planning. Hoewel er een tendens is dat controllers vaker bij startnotities van 
beleidsafdelingen worden betrokken, is merkwaardigerwijs hun betrokkenheid bij de veel 
concretere projectplannen nog marginaal. Als ik in mijn gesprekken met de projectcontrollers 
sprak over de planningsaspecten van hun functie verwezen ze meestal naar de bewaking van 
opgestelde planningen en de daarvoor geldende kaders, waarna snel geconcludeerd kon worden 
dat dit eigenlijk geen planning, maar control is. Het derde spanningsveld waar de controllers 
mee te maken krijgen is de tegenstelling tussen de belangen van een project of een afdeling en 
die van de organisatie als geheel. Deze tegenstelling is op vele manieren te beschrijven. Zo kan 
gewezen worden op het verschil tussen een afdeling die verantwoordelijk is voor de voortgang 
en het welslagen van projecten en een afdeling, zoals FPC, die als centrale stafafdeling moet 
letten op de correcte toepassing van organisatiebreed vastgestelde kaders. Vaak wordt deze 
spanning ook beschreven in termen van flexibiliteit en rigiditeit, waarbij aan de kant van de 
manager de flexibiliteit wordt benadrukt en de interventies van de controller al gauw worden 
                                               
232 Meestal worden die randvoorwaarden aangeduid met PIOFAH, wat staat voor Personeelszaken, Informatie, 
Organisatie, Financiën, Automatisering en Huisvesting. Maar ook andere voorwaardelijke functies kunnen 
hiertoe gerekend worden, zoals Juridische Zaken en Communicatie. De projectcontrollers van Fryslân 
spreken van GROTICK, wat de afkorting is van Geld, Risico, Organisatie, Tijd, Informatie, Communicatie 
en Kwaliteit.  
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getypeerd als rigide regel- of kaderhandhaving. Of, zoals een projectcontroller het uitdrukte: 
“In een project moet ik er voor zorgen dat het gewoon klopt.” De projectcontroller moet hier 
voortdurend een afweging maken en loopt daarbij permanent een risico. Gaat hij te veel mee 
met het project dan zal het centrale management (de afdelingsmanager van FPC of de directie) 
ingrijpen. Maar houdt hij te veel vast aan centrale richtlijnen dan kan hij klachten krijgen dat 
hij onvoldoende oog heeft voor de dynamiek van een project. Dat projectcontrollers een open 
oog hebben voor dit dilemma blijkt uit een opmerking in hun zelf samengestelde handboek: 
“Het enkel in control brengen van het project is […] niet voldoende. De complexiteit […] van 
het project, de dynamische omgeving en de snelle veranderingen vragen om een stap extra. 
Gezocht moet worden naar dynamisch management: balans tussen control en interactie.” (PF-
076 2011, p. 39). In dit citaat ligt ook de verklaring voor de intrigerende en bijna paradoxale, 
en tegelijkertijd relativerende ondertitel van het Handboek, te weten “If everything seems under 
control, you’re not driving fast enough.”.233  
 
Het vierde spanningsveld betreft de onafhankelijke positie van de controller, die treffend onder 
woorden is gebracht met de uitspraak van een projectcontroller: “ik ben wel dienstbaar aan een 
projectmanager, maar niet in zijn dienst.” Een belangrijke voorziening om deze houding in 
praktijk te brengen is dat de controllers organiek tot een andere afdeling behoren dan de 
projectmanagers. Ook helpt dat zij het grootste deel van hun tijd op de eigen afdeling en niet 
fysiek op de beleidsafdeling of op de projectlocatie zelf besteden en dat zij voor meerdere 
afdelingen en projecten en dus voor meerdere managers werken. Dat roept wel een 
loyaliteitsprobleem op. Met name als er spanningen zijn tussen de centrale afdeling (FPC) en 
een manager vereist dat van de controller de nodige tact en prudentie. Zijn deze eigenschappen 
niet toereikend, dan kan de controller besluiten om ‘naar boven te escaleren’. Maar zo’n 
beslissing wordt niet genomen zonder een zorgvuldige afweging vooraf. De onafhankelijke 
positie van de controller wordt meestal gelijk gesteld aan het vereiste van een kritische houding 
ten opzichte van de manager voor wie hij zijn controlwerkzaamheden uitvoert. In mijn 
gesprekken met controllers is dit vijfde dilemma bekend geworden als het parapluprobleem. 
Daarmee werd bedoeld dat kritische controlling alleen kan slagen onder de paraplu van de 
collegialiteit: is een controller te kritisch dan wordt hem een gebrek aan collegialiteit verweten 
en is hij te collegiaal dan faalt hij in zijn rol als kritische controller. Managers en controllers 
bepalen voortdurend de omvang van de paraplu. In een casestudy die bewuste interventies van 
het topmanagement om de traditionele accounting cultuur in het bedrijf om te vormen naar een 
business partnermodel wordt een controller aangehaald die dit dilemma plastisch verwoordt: 
“You definitely have to be co-operative. You should get along with people. If you are producing 
fucking good calculations and you could think well, ‘but you can’t present and sell them’, you 
can’t succeed in your job.”  (Järvenpää 2007, p. 121). Dit dilemma was in de veldstudie 
herkenbaar. Soms kwam het voor dat controllers door projectleiders of afdelingsmanagers 
gevraagd werden om vanuit het project- of afdelingsperspectief financiële passages in GS-
voorstellen of in planning&controldocumenten te schrijven, terwijl diezelfde controller in een 
latere fase van het proces deze voorstellen of documenten moest toetsen vanuit een 
concernperspectief.  
 
Het zesde spanningsveld waarin de controller staat wordt opgeroepen door de vrijwel altijd 
optredende tegenstelling tussen focus en een brede oriëntatie. Focus is vaak noodzakelijk om 
voortgang te houden en om problemen te overwinnen. Maar te veel focus leidt tot oogkleppen 
                                               
233 De herkomst van deze ondertitel van het Handboek wordt niet verantwoord. De diverse versies van deze 
uitspraak worden veelal toegeschreven aan de Amerikaanse formule 1 coureur Mario Gabriele Andretti. Ook 
een van zijn voorgangers in de formule 1, de Amerikaan Rufus Parnell Jones, wordt genoemd als 
oorspronkelijke bron.  
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en uiteindelijk tot een kokervisie. Als controllers een te breed perspectief kiezen – bijvoorbeeld 
door aandacht te vragen voor nieuwe bestuurlijke, politieke of maatschappelijke 
ontwikkelingen – dan zullen hun bijdragen niet meer als constructief worden ervaren. 
Schijnbaar haaks op dit dilemma staat het zevende probleem: de spanning tussen complexiteit 
en eenvoud. Het is vaak de taak van de controller om complexiteiten voor hoger management 
en bestuurders te reduceren. Immers laatstgenoemden zullen geïnformeerd moeten worden om 
eventueel bij te sturen. Dit dilemma van reductie van complexiteit raakt aan een kernkwaliteit 
van projectcontrollers, namelijk de kunst van het weglaten.  
 
In mijn gesprekken met controllers vroeg ik niet alleen naar hun feitelijke werkzaamheden, 
maar werd ook uitvoerig stilgestaan bij wat ze zelf als de kern van hun functie en 
werkzaamheden zagen. Niet verrassend was hun antwoord dat zij een bijdrage leverden aan het 
in control houden (of brengen) van een project. Maar wat ‘in control’ dan precies is was 
moeilijker onder woorden te brengen. Soms zei men dat het er simpelweg omging dat een 
project op orde was (“je voelt je prettiger als het op orde is; dan zit je met plezier in zo’n 
project”), dat wil zeggen dat de scope van een project goed bewaakt wordt door bij dreigende 
afwijkingen van welke aard dan ook een waarschuwend signaal af te geven aan de 
projectleider, mede met het oog op het beperken van schade. Daartoe achtte men het van groot 
belang dat de projectcontroller voortdurend goed op de hoogte is van wat er in een project 
speelt. Eén projectcontroller besloot zijn opvattingen over wat control nu eigenlijk is met de 
woorden: ”Het moet gewoon kloppen”. Een ander verwees naar het Handboek waar de essentie 
van control wordt aangeduid met de uitspraak “Je wilt weten wat je doet, waar je staat en wat 
je te doen staat.” (PF-076 2011, p. 4). En deze schijnbare eenvoud roept juist het achtste en 
wellicht belangrijkste dilemma op. Enerzijds ervaren controllers dat er “geen hek om hun 
functie staat”, maar anderzijds doet het Handboek Projectcontrol een poging om de 
werkzaamheden van projectcontrollers als het ware te programmeren door diverse lijsten 
(“checklists”) met vragen en aandachtspunten aan te bieden op basis waarvan bepaald kan 
worden of een project wel of niet ‘in control’ is. De belangrijkste daarvan is het “span of 
control spinnenweb.” (zie figuur 8.1).  
 
Dit model heeft zes parameters. Het gaat om financiële beheersing, om doelmatigheid (met 
name doelmatig inkopen), om rechtmatigheid, om transparant informeren, om aantoonbaarheid 
(d.w.z. het vastleggen van informatie) en om efficiënt organiseren. Deze parameters worden 
geoperationaliseerd in checklists met 42 aandachtspunten. Daarnaast is er nog een checklist 
voor de financiële processen met maar liefst 73 hoofditems (PF-076 2011, p. 78-79).234 Deze 
checklists geven een goede indicatie met welke aspecten een projectcontroller zich zou kunnen 
bezighouden. Maar tegelijkertijd maken ze door de veelheid aan aandachtspunten duidelijk dat 
het in de praktijk ondoenlijk is dat een controller ze op systematische wijze hanteert. Zeker als 
een projectcontroller, wat vaak het geval is, voor meerdere projecten werkt. Bovendien zijn de 
lijsten zo veelomvattend dat nauwelijks meer is aan te geven wat het verschil is tussen de 
verantwoordelijkheden van de projectleider en de projectcontroller. De hieruit voortkomende 
moeilijkheid is dat als er iets in een project mis gaat er altijd wel een aandachtspunt te vinden is 
waar blijkbaar door een controller onvoldoende aandacht aan is geschonken en dat in zulke 
gevallen de manager zich kan verdedigen door er op te wijzen dat hij door de projectcontroller 
onvoldoende is gewaarschuwd. Het is dan ook de vraag of de ook bij projectcontrollers vaak 
                                               
234 Voorts is er nog een quick scan met 20 items (p. 77) en een lijst met 81 toetsvragen bij de voorbereiding, 
uitvoering en afsluiting van een project (p. 50-54). Het is in dit verband interessant kennis te nemen van de 
opvatting van prof. dr. R. Verheul (hoogleraar persoonlijkheidsstoornissen – UvA) die stelt dat uitvoerige 
checklists ter vaststelling van medische diagnoses niet werken en uiteindelijk leiden tot zelfinterpretaties en 
“nattevingerwerk” (Wiel 2012, p. 15).  
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gehoorde opvatting dat niet zij, maar de managers, verantwoordelijk zijn voor de 
planning&control van het project, hun voldoende bescherming biedt.  
 
 
Figuur 8.1 – spinnenweb voor de kwaliteitsborging van de cluster projectcontrol.(bron: 
PF-076 2011, p. 36). 
 
In het licht van bovenstaande dilemma’s is het interessant dat één van de controllers de kern 
van de werkzaamheden samenvatte met de term boogeyman. In feite een verrassend adequate 
typering. Enerzijds geeft het aan dat de controller bij dreigende overschrijdingen of 
afwijkingen van de afgesproken koers de mogelijkheid heeft plotseling op te duiken om een 
corrigerend signaal af te geven en anderzijds is de controller een duvelstoejager, een manusje-
van-alles die op velerlei gebieden ingezet kan worden ten bate van het project. Deze 
ambiguïteit maakt duidelijk dat de functie van controller geen eendimensionale is. De 
controller functioneert in een werkelijkheid waarin hij naast vakinhoudelijke keuzes ook 
voortdurend keuzes moet maken over zijn wijze van functioneren. Het welslagen van zijn 
functioneren wordt in belangrijke mate bepaald door zijn vermogen om adequaat te schakelen 
tussen de verschillende dimensies die deze werkelijkheid constitueren. 
 
wel of niet ‘in control’?  
 
Bij de analyse van de jaarstukken en de bestuursrapportages is, middels het berekenen van 
PCi’s, vastgesteld dat er volgens de organisatie zelf sprake is van hoge doelbereiking en 
doelmatigheid. Immers de desbetreffende indexen lagen rond de 90%. Anderzijds bleek uit de 
historische analyse dat planning&control regelmatig door het management en het bestuur fors 
onder kritiek werd gesteld. Ook de afdeling die planning&control vanuit een concernperspectief 
beoordeelt was in haar In(ternal) Control Statements scherp en kritisch. Ten slotte werd uit de 
gesprekken met controllers duidelijk dat er de nodige scepsis was over het functioneren van het 
systeem van planning&control en over de vraag of over de jaren gezien vooruitgang werd 
geboekt. Deze spanning dwingt tot een nadere reflectie. Hoe kunnen de PCi’s zo hoog zijn 
terwijl de waardering voor planning&control niet navenant is?  
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Een eerste verklaring zou zijn dat de organisatie niet in de gaten heeft hoe doeltreffend en 
doelmatig men opereert. Het is niet ongebruikelijk dat een organisatie nog geruime tijd negatief 
is over eigen prestaties terwijl die al lang aan het verbeteren zijn of daadwerkelijk verbeterd 
zijn. Het zou kunnen duiden op een milde vorm van populair-cynisme: de hardnekkige neiging 
van leden van een organisatie om meer oog te hebben voor de gebreken dan voor de prestaties 
van hun organisatie (Pauka en Zunderdorp 1990, p. 94-108). Een geheel andere verklaring moet 
gezocht worden bij de eveneens hardnekkige neiging om bij rapportages het goede nieuws te 
laten prevaleren boven het slechte nieuws. De sociale psychologie geeft in dit verband het 
verhelderende inzicht dat hier vaak subtiele en onbewuste processen werken, die zeker in 
machtsrelaties aan de orde van de dag zijn (Vonk 2009, p. 28). Mijn ervaring leert dat in een 
machtsrelatie het moeilijk is de machthebber tegen te spreken235 en dat zowel de machthebber 
als de onderschikte een elkaar versterkend belang hebben bij goed nieuws (Polhuis 2011, p. 82-
91). In de provinciale context is het heel goed denkbaar dat de ambtelijke organisatie meent de 
politieke leiding een dienst te bewijzen door prestaties zo positief mogelijk te presenteren. De 
ontvangende politieke leiding zal deze neiging eerder versterken dan afzwakken, waardoor er 
een zichzelf versterkend effect van positiviteit ontstaat. Dit mechanisme in de organisatie wordt 
nog versterkt als er een te grote mate van zelfgenoegzaamheid bij bestuur en management is. 
Nu is het goede nieuws niet primair een afgeleide van het effect dat bij de ander moet worden 
opgeroepen, maar veeleer toe te schrijven aan te gemakzuchtige zelfevaluaties van prestaties 
van management en bestuur. Simpel gezegd: de lat voor het beoordelen van de eigen prestaties 
ligt gewoon laag. Het kritisch vermogen in zo’n organisatie is dan niet sterk ontwikkeld. 
Kritisch vermogen in een organisatie kan op vele manieren worden vorm gegeven (Raad voor 
de Maatschappelijke Ontwikkeling 2011) en één daarvan is een sterke planning& 
controldiscipline. Als de zelfgenoegzaamheidshypothese opgeld doet, kan dat duiden op een 
zwak systeem van planning&control. Een geheel andere verklaring voor de hoge PCi’s zou 
gezocht kunnen worden in de normstelling. Hoge PCi’s kunnen duiden op te lage normen. Als 
voor een bepaalde prestatie een ruim budget is vrijgemaakt, dan is het natuurlijk veel 
gemakkelijker om een groene kleurmarkering te scoren, dan in het geval er strak en kritisch is 
gebudgetteerd, bijvoorbeeld op basis van ervaringen uit het verleden of ervaringen van andere 
organisaties die toonaangevend zijn op het desbetreffende terrein. Ook kunnen de hoge 
doeltreffendheids- en doelmatigheidsscores worden toegeschreven aan de besluitvormingsroute 
die vooraf gaat aan de bepaling welke kleurmarkering zal worden verleend en aan de kwaliteit 
van de informatie die daarin gebruikt wordt. Bij dat laatste is van belang wat de eenduidigheid 
is van de informatie die tot de bepaling van een kleurmarkering moet leiden. Vragen die hierbij 
spelen zijn of de indicatorinformatie kwantitatief of kwalitatief van aard is en welke ruimte de 
indicatorinformatie laat aan het oordeel van de beoordelaar. Ten slotte is van belang wie 
uiteindelijk de kleurmarkering bepaalt. Het maakt natuurlijk nogal uit of dat de 
verantwoordelijke ambtelijke manager of de verantwoordelijke portefeuillehouder is, dan wel 
de controllingsdiscipline die in onafhankelijkheid tot zulke uitspraken kan komen. 
 
Welke van de hierboven staande verklaringen het meest aannemelijk is bij de provincie Fryslân 
is moeilijk te zeggen. Gedeputeerde Staten lijken aan te sluiten bij de vierde hypothese – het 
niet sterk ontwikkelde kritische vermogen in de organisatie – omdat zij in de verplichte 
                                               
235 Een fraai voorbeeld daarvan is te vinden in de roman Het feest der onbeduidendheid van Milan Kundera. 
Stalin zou zijn medewerkers de volgende anekdote verteld hebben. Hij ging op jacht met 12 patronen en 
schiet daarmee 12 van de 24 patrijzen uit een boom. Stalin loopt 13 kilometer terug naar huis, haalt 12 
nieuwe patronen, loopt weer 13 kilometer naar de boom met patrijzen en schiet de twaalf andere ook dood. 
Al zijn medewerkers – behalve Chroesjtsjov – vonden het een absurd verhaal, maar zwegen. Nog erger was 
dat niemand door had dat Stalin hen een grap verteld had, omdat niemand meer wist wat een grap was 
(Kundera 2014, p. 23-25).  
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niet sterk ontwikkelde kritische vermogen in de organisatie – omdat zij in de verplichte 
bedrijfsvoeringsparagraaf opmerken: “Het doel om bestuur en management te voorzien van 
toepasbare managementinformatie en haar te ondersteunen bij een resultaatgerichte 
beheersing is nog niet behaald” (PF-074 2011, p. 279). Deze constatering zal ongetwijfeld zijn 
betekenis hebben, maar is mijns inziens ontoereikend om de hoge PCi’s geheel te verklaren. 
Daartoe moeten ook de andere aanzetten voor een verklaring betrokken worden. 
  
8.7 aard van planning&control en mogelijke ontwikkelrichting 
 
Zijn met de beantwoording van de deelvragen de hoofdvragen behandeld? Hoofdvraag 1 is 
zeker impliciet beantwoord, maar nog niet expliciet. In deze paragraaf zal ik eerst stilstaan bij 
de vraag naar de aard van controlling in een hedendaagse overheidsorganisatie. Dat thema komt 
met name aan de orde in de hoofdstukken 6 en 7 waarin op etnografische wijze de praktijk van 
controllers in een provinciale organisatie in Nederland is beschreven. Deze etnografie (Brohm 
en Jansen 2010, p. 59-63) vormt de basis voor onderstaande organisationele fenomenologische 
analyse. Daarna komt het antwoord op de tweede hoofdvraag – naar een mogelijke 
ontwikkelingsrichting van planning&control – beschouwend aan de orde. 
 
  aard van planning&control  
 
Een belangrijke invalshoek was de praktijk van controllers. Vastgesteld is dat de controllers in 
de provincie Fryslân voornamelijk een financiële invalshoek hebben en dat naarmate de 
complexiteit van de werkzaamheden die gecontrold moeten worden groter is, er een uitbreiding 
van de puur financiële controlling naar onderwerpen als rechtmatigheid, risicobeheer, 
doelmatigheid en doeltreffendheid is. Op het hieruit te construeren continuüm kunnen de 
budgetbeheerders en de concerncontrollers op de extreme posities geplaatst worden. 
Budgetbeheerders beperken zich vrijwel tot financiële control en de medewerkers van 
Concerncontrol staan met hun doelmatigheidsonderzoeken en met hun jaarlijkse evaluatie van 
het planning&controlsysteem aan het andere uiteinde van dit continuüm. De andere beschreven 
clusters van controllers nemen tussenliggende posities in, waarbij taakverbreding meer ambitie 
dan werkelijkheid is. Daarmee is niet gezegd dat budgetbeheerders bean counters en 
medewerkers Concerncontrol business partners zijn; daarvoor zijn de individuele verschillen 
binnen de functieclusters en hun fysieke en organisatorische afstand tot de managers waarvoor 
zij werken te groot. 
 
Het financiële karakter van planning&control wordt verstrekt door de omstandigheid dat alle 
operationele controllers organisatorisch zijn ondergebracht bij de centrale afdeling die tevens 
verantwoordelijk is voor financiën. Weliswaar is er een ook een centrale afdeling 
Concerncontrol zonder deze financiële associatie, maar de medewerkers van die afdeling zijn 
niet verantwoordelijk voor de dagelijkse en operationele planning&control in de organisatie.  
 
Het tweede essentiële kenmerk van planning&control is dat het gerekend wordt tot een 
onderdeel van integraal management en derhalve een verantwoordelijkheid van de lijnmanagers 
is. Het primaat van de vormgeving van planning&control ligt dus in de lijn, maar de 
deskundigheid bij beide centrale stafafdelingen. Dit leidt tot constante discussies in de 
organisatie over wat planning&control is en zou moeten zijn. Voortdurend dreigt het gevaar dat 
de lijn van oordeel is dat zij niet krijgt waar men behoefte aan heeft of dat de stafafdeling de 
betekenis die de lijn geeft aan planning&control betwist. De activiteiten van controllers konden 
dan ook eerder als procedureel dan als inhoudelijk – of als indirect in plaats van direct sturend – 
worden getypeerd. 
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In de derde plaats is planning&control een sterk schriftelijk-registrerende activiteit. Veel nadruk 
wordt gelegd op de productie van de grote planning&controldocumenten, zoals de begroting, de 
jaarstukken en de tussentijdse rapportages. Daarmee is meteen een vierde kenmerk genoemd, 
namelijk de bestuurlijke oriëntatie van planning&control. In een overheidsorganisatie onder 
aansturing van politieke organen, is dat begrijpelijk. Maar ook verwacht had kunnen worden is 
dat daarnaast de ambtelijke of de managerial planning&control tot ontwikkeling was gekomen. 
Uit de contextanalyse is gebleken dat daar lang na de introductie van planning&control in de 
organisatie aandacht voor is gekomen. 
 
In de vijfde plaats was tijdens de veldstudie planning&control – als ondersteuning van integraal 
management – in hoofdzaak centraal georganiseerd. Maar dat betekende niet dat 
planning&control ook hoog in de organisatie geborgd was. De controllers van FPC werkten 
voor de afdelingsmanagers, maar de directie had geen eigen controllers. Wat betreft hun 
toegang tot directieleden hing veel af van hun diensttijd in de organisatie en hun vermogen om 
op eigen initiatief toegang tot die directie te verkrijgen. De afdeling CC functioneerde wel dicht 
tegen de directie en het bestuur, maar deze afdeling leverde niet de dagelijkse en operationele 
planning&control. 
 
In de zesde plaats bleek dat controllers in hun werkzaamheden te maken hadden met een groot 
aantal spanningsvelden die een groot beroep deden op hun flexibiliteit, aanpassingsvermogen en 
bureaucratische vaardigheden. Van gestandaardiseerde of geroutiniseerde werkzaamheden is 
dan ook slechts in beperkte mate sprake. Daarvoor is de afhankelijkheid van de verschillende 
managers waarvoor men werkt te groot. 
 
Het zevende kenmerk van planning&control was het voornamelijk uitvoerende karakter. 
Negatief geformuleerd: de controllers hadden slechts een marginale invloed op de sturing en 
beheersing van de organisatie. In weerwil van wat de term suggereert, lag de nadruk van de 
werkzaamheden van de controllers voornamelijk op control en niet op planning, of op een 
evenwichtige verdeling daartussen. In essentie lag de planningsfunctie in de lijn en werd de 
controlfunctie overgelaten aan de controllers. Daardoor kwam control wel heel dicht aan te 
liggen tegen controle. De controllers betreurden dat, maar zagen door tijdsdruk en door andere 
verwachtingen vanuit de lijn nauwelijks mogelijkheden om vorm te geven aan hun verder 
reikende ambities. 
 
In hoofdstuk 1 heb ik het vermoeden uitgesproken dat planning&control wel eens een indexical 
zou kunnen zijn. Met een indexical wordt bedoeld een begrip waarvan de inhoud 
contextgevoelig is waardoor sprekers die aan eenzelfde onderwerp verschillende betekenissen 
toekennen elkaar lijken te verstaan, danwel met hetzelfde begrip elkaar tegenspreken. Dat lijkt 
het achtste kenmerk van planning&control. Er zijn diverse aanwijzingen voor dit indexiële 
karakter van planning&control. In de eerste plaats heeft planning&control, onder invloed van 
new public management, een min of meer vanzelfsprekend karakter gekregen. Eerder in deze 
studie heb ik planning&control de rationele correctie op het in beginsel rationele 
bureaucratiemodel genoemd. Anders gezegd, planning&control is door de nadruk op 
effectiviteit en efficiency het nieuwe rationaliteitsparadigma in een neo-Weberiaanse cultuur 
geworden. In het contexthoofdstuk over de organisatieontwikkeling en de beleidsontwikkeling 
inzake planning&control werd duidelijk dat het officiële beleid vooral dit paradigmatische 
effect heeft gehad. Maar in de praktijk blijkt een heel andere werkelijkheid. Daar is 
planning&control een voornamelijk financiële, bestuursgerichte, schriftelijk-registrerende en 
uitvoerende activiteit, die voortdurend onder kritiek wordt gesteld door degenen waarvoor de 
activiteiten worden uitgevoerd en mede daardoor een steeds wisselende verschijningsvorm kent. 
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activiteiten worden uitgevoerd en mede daardoor een steeds wisselende verschijningsvorm kent. 
Daarbij komt dat onder controllers zelf noch consensus is over de kern van hun 
werkzaamheden, noch over de vraag wat planning&control zou moeten zijn; overeenstemming 
en teleurstelling zijn er alleen over de door hen gesignaleerde kloof tussen de dagelijks van hen 
verwachte werkzaamheden en hun ambities. Voorts draagt het bestaan van twee afdelingen met 
control in de naamgeving bij aan discussies – zowel bij medewerkers als bij controllers zelf – 
over de vraag wat nu echt onder planning&control verstaan moet worden. Deze discussies 
blijken ook niet te verstommen bij hoge scores (PCi’s) die de organisatie zich zelf toekent op 
het gebied van doeltreffend- en doelmatigheid. Omdat het begrip planning&control enerzijds de 
kenmerken van een organisatorisch paradigma heeft en anderzijds refereert aan concrete 
uitingsvormen die niet, nauwelijks of gekunsteld op dat paradigma zijn te herleiden, meen ik dat 
het indexiële karakter van planning&control als achtste wezenskenmerk is aan te merken. 
 
  mogelijke ontwikkelrichting 
 
Met deze acht kenmerken is de eerste hoofdvraag beantwoord. De tweede hoofdvraag heeft een 
normatief karakter en sluit nauw aan bij bovenbeschreven wezenskenmerken van 
planning&control. Als de betekenis van planning&control voornamelijk gezocht moet worden 
in het onderhoud en gebruik van financiële systemen en in een poging om rechtmatigheid, 
doelmatigheid en doeltreffendheid te bevorderen, dan moet worden vastgesteld dat dit nieuwe 
rationaliteitsparadigma binnen de overheid regelmatig een illusie blijkt. Grote en kleine 
schandalen worden door klokkenluiders of door de media aan het licht gebracht. Controllers 
kunnen vanuit dit rationaliteitsparadigma hierbij een heilzame rol spelen. Zij kunnen zowel 
preventief als achteraf door kritische bevraging van de macht in een organisatie (= bestuur en 
management) bijdragen aan een gezonde organisatie. In deze zin is planning&control een 
waardevolle voorziening in een overheidsorganisatie, die ontdaan kan worden van het 
pretentieuze verwachtingspatroon dat er nu aan kleeft.  
 
De zinvolle bijdrage vanuit het rationaliteitsparadigma geeft namelijk ook belangrijke 
beperkingen van planning&control aan. De premisse dat een organisatie goed en gezond is als 
het rationeel is, dat wil zeggen vanuit heldere doelstellingen die door de top en de werkvloer 
gezamenlijk worden gedeeld en door een rechtmatige, doelmatige en doeltreffende aanwending 
van middelen (waaronder geld) worden gerealiseerd, is niet houdbaar. Veel realistischer is het 
om oog te hebben voor de veelheid aan individuele doel-middelen-schema’s van leden van een 
organisatie, die soms samenvallen, vaak met elkaar schuren of elkaar geheel uitsluiten. En voor 
de constante activiteit van leden van een organisatie om steun te verwerven voor hun doelen, 
belangen en middelen. Dan is weliswaar sprake van individuele rationaliteit, maar ook van 
collectieve irrationaliteit. Pas als controllers het rationaliteitsparadigma verlaten en oog krijgen 
voor deze veelzijdige organisatorische (ir)rationaliteit zullen ze een werkelijke bijdrage aan de 
sturing en beheersing van een organisatie leveren. Dat vereist een andere invalshoek van 
controllers. Het gaat dan niet meer primair om de rechtmatige, doelmatige en doeltreffende 
aanwending van (geld)middelen of een uitbreiding van financiële control naar andere 
bedrijfsvoeringsfuncties (PIOFAH) – de zogenaamde brede definitie van control – , maar om 
het inzicht in de wijze waarop besturing, management en beheersing in een organisatie 
werkelijk plaatsvinden. Op deze wijze kunnen controllers bijvoorbeeld adviseren om te 
‘decontrollen’ als een organisatie verstrikt dreigt te raken in zijn eigen regelgeving en 
coördinatiemechanismen. Of door managementprikkels  die op korte termijn profijtelijk lijken, 
maar op langere termijn voor die organisatie of de samenleving pervers blijken te zijn, bloot te 
leggen. Controllers houden zich dan niet meer primair bezig met het verzamelen van 
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kwantitatieve data (cijfers en bedragen), maar met het verzamelen van verhalen, zoals in de 
organisatie rondgaande parabels en heersende paradoxen. Ik druk het graag uit in de formule: 
 
3E + F² ≠› 4P 
 
Waarmee bedoeld is dat planning&control aan relevantie zou winnen als het zich ontwikkelt  
(≠› ) door minder nadruk te leggen op de drie klassieke basisbegrippen van planning&control 
(efficiency, economy en effectiviteit = 3E) met een sterke financiële gerichtheid (F²) en meer 
oog krijgt voor organisatorische paradigma’s, perversiteiten, paradoxen en parabels (4P). Om 
organisaties gezonder te krijgen zouden controllers de vanzelfsprekendheden in organisaties 
kritisch ter discussie moeten stellen. Zij zouden perverse processen, gedragingen en stimuli in 
de organisatie onder de aandacht van bestuurders en managers moeten brengen. Zij zullen de 
analytische vaardigheden moeten ontwikkelen om organisationele paradoxen bloot te leggen. 
En zij zullen verhalen moeten gaan verzamelen over datgene wat leeft in de organisatie. Met 
name als dat verhalen zijn met boodschappen die in de vigerende cultuur niet gehoord of niet 
getolereerd worden. Parabels en paradoxen zetten altijd aan tot nadenken (Kuypers 1993, p. 
9).236 Als dit soort verhalen met het management worden gedeeld, kan een denkproces over 
sturing en beheersing op gang komen. De kritische functie van control is dan als het ware het 
rationaliteitsparadigma ontstegen, waardoor controllers in de gelegenheid komen om echt de 
waarheid tot de macht te spreken en een werkelijk integrale bijdrage aan de sturing en 
beheersing van de organisatie te leveren. Controllers zouden daardoor concreet vorm kunnen 
geven aan de tegenwoordig veel gevraagde tegenspraak in organisaties (Kroon 2015, p. 19-31; 
m.n. p. 30) en aldus bijdragen aan humanisering van organisaties (Gotlieb 2014; Terlouw 
2011).237 
 
In dit verband is een recent rapport van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
interessant. Om de interne checks en balances bij semipublieke organisaties te versterken wordt 
onder meer de controller in beeld gebracht. Deze zou gevraagd en ongevraagd de Raad van 
Toezicht en de Raad van Bestuur van onafhankelijke informatie moeten kunnen voorzien. De 
uitwerking van deze gedachte blijft echter steken in organisatorische voorzieningen, zoals 
deelname aan vergaderingen van de auditcommissie, van de financiële commissie van de Raad 
van Toezicht of van vergadering van de Raad van toezicht zelf (WRR 2014, p. 53-56). Het zijn 
belangrijke opmerkingen, maar de gewenste verbetering van de interne governance zal pas echt 
gerealiseerd worden als de controller zijn visie op zijn vak en daarmee zijn waarnemingen van 
wat er op het gebied van managementvoering in een organisatie werkelijk gebeurt, ingrijpend 
wijzigt zoals boven is beschreven. Dat geldt niet alleen voor controllers in semipublieke 
organisaties, maar zeker ook voor de echte overheidscontrollers.  
 
 
                                               
236 Voorbeelden van organisatorische paradoxen zijn: goede prestaties leiden tot hogere normen en slechte 
prestaties tot lagere normen. Of: organisatorisch handelen wordt afgestemd op de afrekenfactor en stimuleert  
calculerend gedrag. Pervers is bijvoorbeeld gedrag dat formeel juist is, maar niet in het belang van de 
organisatie.  
237 Empirische steun voor deze ontwikkelingsstap van planning&control is te vinden in de casus die onderwerp 
was van deze studie. In het historisch overzicht van de beleidsontwikkeling van planning&control heb ik 
beschreven hoe de organisatie bij het opstellen van de kadernota “kritische dwarsdenkers” uitnodigde om de 
voorstellen van commentaar te voorzien. Voorts kende de provincie “bestuursondersteuners” die in grote 
onafhankelijkheid ten opzichte van de ambtelijke organisatie en het politiek bestuur commentaar konden 
geven op de voorstellen die aan GS werden voorgelegd (Vries 2015). De nadruk ligt daarbij echter op de 
inhoud van de voorstellen. Waar het mij bij de doorontwikkeling van planning&control om gaat is dat 
controllers zich met name richten op alle aspecten van het management dat in de organisatie gevoerd wordt. 
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8.8 beperkingen van de studie en suggesties voor verder onderzoek 
 
In deze studie ligt de nadruk op controllers in de ambtelijke organisatie van de provincie 
Fryslân. Dat geeft meteen een aantal beperkingen. De studie is sterk aan tijd en plaats gebonden. 
Voor zover aan de uitkomsten daarvan al generale betekenis kan worden toegekend, betreft dat 
alleen aspecten van de essentie van planning&control. Deze terughoudendheid moet gezien 
worden in relatie tot het feit dat vrijwel uitsluitend met controllers van eenzelfde organisatie is 
gesproken. Een uitbreiding van de studie ligt dan ook voor de hand. Naast controllers zouden 
ook managers bevraagd kunnen worden over hun opvattingen over planning&control. Dit is 
zeker interessant omdat in het kader van integraal management niet de controllers, maar de 
managers verantwoordelijk zijn voor de planning&control. Daarnaast zou het onderzoek een 
veel breder draagvlak krijgen als meerdere provinciale organisaties en andere 
overheidsorganisaties bestudeerd zouden worden. Zo mag worden aangenomen dat controllers 
in verzelfstandigde bestuursorganen (ZBO) een andere rol en functie hebben dan controllers in 
de klassieke organisaties van ministeries, gemeenten en waterschappen. 
 
Naast een vergelijking van controllers in diverse overheidsorganisaties is een vergelijking van 
overheidscontrollers met controllers uit het bedrijfsleven interessant. Mijn hypothese hierbij is 
dat – geheel in lijn met het NPM-gedachtegoed – overheidscontrollers veel kunnen leren van 
bedrijfscontrollers, maar dat de laatsten ook veel baat hebben door kennis te nemen van de 
ervaringen van hun overheidscollega’s. 
  
Een belangrijke beperking van het onderzoek was dat ik slechts in beperkte mate toegang had 
tot overlegsituaties van controllers met managers en geen toegang had tot 
besluitvormingsmomenten. De informatie die daardoor had kunnen worden verkregen is 
natuurlijk waardevol om een vollediger beeld te vormen van de werkpraktijk van controllers. 
Wellicht kan dit type onderzoek alleen worden uitgevoerd door een reflecterend lid van de 
organisatie zelf of door een onderzoeker die uitdrukkelijk door de desbetreffende organisatie 
hiertoe wordt uitgenodigd en het volledige vertrouwen geniet. 
 
Een andere suggestie voor verder onderzoek is te herleiden op de hierboven staande reflectie op 
een ontwikkelingsperspectief van de controlfunctie. Hier ligt mijns inziens een mooie 
verbinding tussen enerzijds de in de literatuur en bij managers toenemende scepsis over de 
meerwaarde van planning&control en anderzijds de ambities van controllers om hun functie 
meer inhoud te geven en de noodzaak om tegenmacht in organisaties te organiseren. Met 
controllers zou nagegaan kunnen worden hoe zij denken over het idee alle aspecten van 
management tot hun adviescompetentie te rekenen en welke aanvullende kennis en 
vaardigheden daarvoor vereist zijn. In een action research onderzoeksdesign (Fleurke 1982, p. 
44-73) zou in een concrete organisatie ervaring opgedaan kunnen worden in het functioneren 
van controllers als sprekers van waarheid tot macht. 
 
Ten slotte zou het onderwerp aan fenomenologische waarde winnen als bestaande literatuur 
geanalyseerd wordt op de essenties van planning&control en de uitkomsten daarvan intensief 
gedeeld worden met managers en controllers. Maso (2005) wees op de noodzaak om deze 
methodische stap in de fenomenologische reductie dialogisch met meerdere actoren te zetten. In 
het geval van planning&control zou dat betekenen dat controllers een dieper inzicht krijgen in 
hun werkpraktijk en dat de wetenschappelijke en vakliteratuur daardoor worden verrijkt.  
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8.9 controllers als sprekers van waarheid tot macht – slotbeschouwing 
 
De sturingsfilosofie die met planning&control wordt aangeduid heeft na een verwachtingsvolle 
start een moeizame ontwikkelingsgang gekend. De verwachting dat het openbaar bestuur 
daarmee gerationaliseerd en meer extern gericht zou worden is maar gedeeltelijk uitgekomen. 
Mijn eigen enthousiasme over het humaniserende effect van planning&control (zie paragraaf 
1.1) bleek in de praktijk illusoir. Steeds weer bleek dat de politieke doorzettingsmacht sterker 
was dan contra-argumentaties die aan een gerationaliseerde bedrijfsvoering te ontlenen waren. 
Met name gold dat in tijden van (politieke) crises.238 Voorts bleek dat het management een 
moeizame relatie met planning&control onderhield. Enerzijds was er de vraag naar 
informatiemanagement en naar instrumenten om meer grip te krijgen op de bedrijfsvoering, 
maar anderzijds bleek keer op keer dat de aangereikte hulpmiddelen onder kritiek werden 
gesteld. Ook in deze studie is dit probleem naar voren gekomen. Een controller vatte het zo 
samen: “managers vragen om planning&control die door de stafafdeling wordt geleverd, 
vooral omdat zij in geval er iets misgaat niet zelf de verantwoordelijkheid hoeven te nemen en 
kunnen verwijzen naar de stafafdeling die hen onjuist, niet volledig of te laat heeft 
geïnformeerd.” Planning&control heeft in deze redenering dan nog weinig te maken met 
rationalisering en externalisering, maar – vanuit het perspectief van de machthebbers in de 
organisatie – met een verklaring voor organisatorisch falen die hun positie niet direct in gevaar 
brengt.  
 
Tegenover deze ‘zondebokfunctie’ staat de claim van controllers dat managers onvoldoende 
gebruik maken van de informatie en mogelijkheden die planning&control biedt. De 
doorontwikkeling van planning&control in de organisatie is dan niet toe te schrijven aan 
onvoldoende vakkennis of tekortschietende dienstverlening van controllers, maar aan de 
onderbenutting van hun adviezen. Deze subtiele relatie tussen management en 
planning&control – tussen machthebbers en controllers – wordt nog eens gecompliceerd door 
het principe van integraal management dat bepaalt dat het primaat van planning&control niet bij 
de staf, maar in de lijn ligt. Toen ik vroeg in de veldstudie vertelde dat ik in gesprek wilde 
komen met controllers, maakte een hoge controlfunctionaris mij duidelijk dat “de echte 
controllers de managers zijn”. Het organisatorische dilemma is duidelijk. Managers hoeven 
zich ten principale niets van hun controllers aan te trekken en kunnen met een beroep op hun 
integrale managementverantwoordelijkheid de grenzen van controlling bepalen, terwijl 
controllers zich kunnen beroepen op de superieur geachte en officieel vastgestelde sturings- en 
beheersingsfilosofie in de organisatie, waarvan zij bij herhaling vaststellen dat managers die 
niet – of in onvoldoende mate – in praktijk brengen. In de onderhavige studie kwam dat 
dilemma het duidelijkst naar voren toen de stafafdeling FPC in workshops met managers op 
zoek ging naar verbeterpunten in de sturing en beheersing van de organisatie (zie paragraaf 
6.3.1). 
 
Ook in de wetenschappelijke literatuur wordt planning&control hard onder handen genomen. 
Aardema wijst er op dat planning&control zich voornamelijk in instrumentele richting heeft 
ontwikkeld. Hij noemt de ‘lineair-causale’ planning&controlcyclus, die geen oog heeft voor wat 
er werkelijk in organisaties plaats vindt. Zijn stelling is dat menselijk gedrag niet lineair-causaal 
is, maar “afhankelijk [is] van sympathieën en antipathieën, allergieën en pikordes, drijfveren en 
angsten, omstandigheden en belangen.” (Aardema 2012, p. 85). Kortom, er is onvoldoende 
aandacht voor het “echte spel” in organisaties en voor de “stille waarden” (Aardema 2005, p. 
18) die daarin gelden. Net als Aardema wijst Tillema (2014) op de negatieve effecten van 
                                               
238 Zie voor de beperkte rol van accounting informatiesystemen in perioden waarin de organisatie in crisis 
verkeert: (Ezzamel en Bourn 1990).  
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planning&control, zoals formalisme, onnodige hiërarchiering, defensief gedrag, onbruikbare 
informatie, starheid van technieken en bevestiging van de status quo in een organisatie. Een 
hoogleraar filosofie van de managementwetenschap ten slotte, stelt “de allesverlammende focus 
op resultaat die al onze instellingen doortrekt” aan de orde en vat in feite de 
performanceparadox en de efficiencyparadox239 samen met de aan ziekte gerelateerde 
term”resultatitis” (Bos 2014, p. 16). 
 
Deze kritiek vanuit de praktijk en vanuit de wetenschappelijke literatuur roept minstens twee 
vragen op. De eerste is waarom planning&controlsystemen zich op zo’n grote schaal in 
organisaties kunnen handhaven. De tweede vraag is in welke richting het vakgebied van 
controllers zich kan ontwikkelen om een zinvolle bijdrage aan de sturing en beheersing van 
organisaties te kunnen bieden. 
 
Voor het antwoord op de eerste vraag is het standpunt ten opzichte van planning&control van 
groot belang. Heeft men een positieve houding tegenover planning&control dan zal het 
voortbestaan daarvan worden verklaard door de toegenomen transparantie van 
overheidshandelen, de verzakelijking van de bedrijfsvoering, de verschuiving van inputdenken 
naar output- en outcomedenken, en de snellere reactietijd van overheidshandelen bij zich 
wijzigende omstandigheden. Overtuigend empirisch bewijs is daar overigens nauwelijks voor te 
vinden (Pollit en Bouckaert 2011). De veelvuldig met de opkomst van planning&control 
samenhangende performanceparadox en de efficiëntieparadox lijken eerder van het tegendeel te 
getuigen. Als het voortbestaan van planning&control niet met vanzelfsprekendheid aan haar 
resultaten kan worden toegeschreven, moeten er andere verklaringen zijn. Daarvan zijn er 
minstens vier te noemen. In de eerste plaats is de behoefte aan planning en control de 
menselijke reactie op angst als gevolg van een globaliserende wereld, met steeds sneller op 
elkaar volgende technologische ontwikkelingen waardoor zekerheden constant ter discussie 
worden gesteld. Planning en control zouden dan tegemoet komen aan een existentiële drang 
naar veiligheid, stabiliteit en geborgenheid (Bak 2013, p. 275). In de tweede plaats hebben 
planning&controlsystemen een zekere zelfevidentie. Wat is in te brengen tegen de metafoor van 
de kamerthermostaat die heel precies reageert op wisselende omgevingstemperaturen en 
daarmee correctiemechanismen in werking stelt opdat een gewenste toestand wordt bereikt of 
hersteld? Beter dan met deze metafoor lijken interventies in een complex systeem als een 
samenleving – of een organisatie – niet duidelijk gemaakt te kunnen worden. Naarmate de 
complexiteit van systemen groter wordt, wordt de beheersbaarheid daarvan kleiner en zal de 
angst voor onbeheersbaarheid (zie de eerste factor) toenemen. Juist in die situaties is de 
aantrekkelijkheid van een eenvoudig en op het eerste gezicht onweerlegbaar regelmechanisme 
groot. In de derde plaats is de introductie van planning&control zo massaal geweest dat een 
organisatie die niet voor deze sturings- en beheersingsfilosofie zou kiezen een onverantwoord 
risico leek te lopen. In feite is hier sprake van imitatiegedrag en isomorfisme (DiMaggio en 
Powel 1983; Vosselman 1997; Meer-Kooistra 1999, p. 77; Granlund en Lukka 1997, p. 248 + 
1998, p. 206; Caccia en Steccolini 2006, p. 158 + 170). Toen ik deze gedachte in de veldstudie 
met een senior controller besprak bevestigde hij deze imitatiehypothese sterk. Hij voegde er aan 
toe dat de beslissing om met planning&control te stoppen alleen door Provinciale Staten 
genomen zou kunnen worden en dat die dat nooit zouden doen omdat alle andere provincies en 
grote overheidsorganisaties vergelijkbare systemen hadden. Een vierde reden heeft te maken 
met de opkomst van het bedrijfsmatige en rationele denken in de overheid. Blijkbaar was de 
‘oude bureaucratie’ niet meer in staat om zich zelf te corrigeren en was er een nieuwe discipline 
                                               
239 Performanceparadox: bedrijfsmatig werken binnen de overheid leidt niet automatisch tot betere prestaties. 
Efficiencyparadox: nadruk op efficiency kan leiden tot meer middelen voor eenzelfde of zelfs mindere 
prestatie.  
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nodig die inhoud kon geven aan effectiviteit en efficiency. Lange tijd kon worden volgehouden 
dat de nadelige effecten van planning&control – sommigen spraken zelfs van “terreur” 
(Aardema 2012, p. 81) – waren toe te schrijven aan kinderziektes van planning&control, aan de 
van nature niet ontvankelijke omgeving waarin planning&control tot ontwikkeling moest 
komen of aan de gewenning van deze nieuwe discipline in een overheidscontext. 
 
De tweede vraag stelt de ontwikkelingsrichting van planning&control aan de orde. Hierboven 
(paragraaf 8.7) is daar al een begin van een antwoord op geformuleerd. Controllers zouden 
vorm kunnen geven aan tegenspraak in organisaties. Aan het slot van deze studie en deze 
reflectie op planning&control wil ik daar apart bij stilstaan. 
 
Tegenspraak in organisaties is niet vanzelfsprekend. En bewust georganiseerde tegenspraak al 
helemaal niet. Met name cultuurinterventies in een organisaties benadrukken doelstellingen van 
een organisatie en de afstemming van alle handelingen van leden van de organisatie op het 
verwezenlijken van deze doelstellingen. Veelal gaat dat gepaard met een manifeste of latente 
uitoefening van macht. Dat wil zeggen dat de top van de organisatie de doelen bepaalt en via 
een vertakt stelsel van functionerings- en beoordelingsgesprekken de standaarden formuleert 
aan de hand waarvan bepaald wordt of individueel gedrag bijdraagt aan of schadelijk is voor de 
organisatiedoelen. Tegenspraak wordt dan al snel gezien als tegenstand (Tjeenk Willink 2011) 
of een gebrek aan loyaliteit (Uhm/Koenen 2014, p. 253). Naast de directe of indirecte werking 
van macht in organisaties zijn er nog vele andere mechanismen die tegenspraak belemmeren. 
Eerder in deze studie heb ik gewezen op de noodzaak om het zwijgen van een 
machtsafhankelijke ten opzichte van een voornemen van een machthebber te interpreteren tegen 
een (nationaal) culturele achtergrond. Wat in de ene cultuur als instemming wordt gezien, is in 
een andere cultuur juist een afwijzing (Granlund en Lukka 1997). De les die hieruit getrokken 
kan worden is dat organisaties er goed aan doen om het zwijgen van medewerkers goed te 
analyseren en te interpreteren. Argyris (1994) heeft in dit verband enkele interessante 
waarnemingen gedaan en die geplaatst in het kader van het lerend vermogen van organisaties. 
Hij wijst er op dat echte confrontaties in organisaties veelal uit de weg worden gegaan en dat 
zowel bij machthebbers als machtsondergeschikten sprake is ‘defense reasoning’, d.w.z. de 
neiging om het eigen organisationele gedrag buiten beschouwing te laten en de oorzaak van 
problemen bij anderen te leggen. De sociaalpsychologie heeft zich onder meer beziggehouden 
met ‘slijmgedrag’ in organisaties en geponeerd dat vleien door ondergeschikten veel vaker 
voorkomt dan men denkt en vooral machtigen daarvan profiteren (Vonk 2009). Slijmgedrag kan 
gevaarlijk worden als machtigen ten prooi vallen aan de neiging om in hun eigen waarheid te 
gaan geloven. Machtigen kunnen zich bijzonder gaan voelen (Terlouw 2011, p. 197-198) en dan 
is de kans groot dat zij stoppen met luisteren (Laan 2015) naar corrigerende signalen uit hun 
omgeving. Als deze twee verschijnselen samenvallen is de kans op gevaarlijke – op z’n minst 
disfunctionele – effecten voor de machthebber, voor zijn ondergeschikten en voor de organisatie 
groot. Ook kan in dit verband gewezen worden op processen die worden aangeduid als 
‘groupthink’ (Tirion 2006, p. 185) met de daarmee samenhangende koker- en tunnelvisies. Het 
kenmerkende daarvan is dat tegenspraak niet wordt geactiveerd. De wetenschapsfilosoof 
Derksen, die zich met succes heeft beziggehouden met meerdere justitiële en gerechtelijke 
dwalingen, wijst op psychologische processen, zoals scoringsdrift (het is leuk om te winnen), 
het menselijke brein is ontvankelijker voor bevestigende dan voor ontkrachtende informatie en 
is dus voortdurend op zoek naar bevestiging, en de moeilijkheid om fouten toe te geven, zelfs 
als fouten evident worden aangetoond. Dat laatste wordt samengevat met de term ‘belief 
perserverance’ of ‘geloofsvolharding’ (Thijssen 2012). Hieraan kan goedgelovigheid worden 
toegevoegd. Mensen laten zich gemakkelijk iets op de mouw spelden of – negatiever 
geformuleerd – zijn slecht in het doorzien van bedrog. Volwassen worden relativeert je eigen 
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goedgelovigheid (Rassin 2013). Organisatorische volwassenheid betekent dat de 
informatievoorziening in de organisatie kritisch wordt bekeken, onder andere door de 
informatie die gebruikt wordt voor besluitvorming kritisch ter discussie te stellen. 
 
Bovenstaande factoren zijn geen uitputtende opsomming waarom tegenspraak in organisaties 
niet gemakkelijk is. De genoemde sociaalpsychologische, organisatorische en mentale 
processen en mechanismen zullen zich vrijwel altijd in combinatie met elkaar voordoen en 
elkaar daardoor versterken. Maar macht, het zwijgen in organisaties, defense reasoning, 
slijmgedrag, geloof in het eigen gelijk, groupthink, kokervisie, bevestigingsbehoefte, belief 
perserverance en goedgelovigheid zijn op zich zelf al voldoende reden om tegenspraak te 
organiseren. Daarvoor zijn er in de bestuurspraktijk voldoende voorbeelden, zoals een 
dominante wethouder (Goossen en Sniekers 2014), ambtenaren die niet meer vanuit hun 
professionaliteit B&W mogen adviseren, maar moeten opschrijven wat de wethouders willen 
(Westerloo 2003) of een klokkenluider die niet door zijn bazen gehoord wordt (Gotlieb 2014). 
 
Als tegenspraak niet vanzelf tot stand komt, moet het expliciet georganiseerd worden. Een 
interessante aanzet daartoe wordt gedaan door een commissie die onderzoek heeft gedaan naar 
verantwoord bestuur en toezicht teneinde te komen tot gedragsregels voor professioneel en 
ethisch handelen van bestuurders en interne toezichthouders in de semi-publieke sector 
(Halsema 2013). De commissie adviseert om tegenspraak – ook wel tegenmacht genoemd – en 
feedback te organiseren, gericht op de behoorlijkheid van gedrag (Halsema 2013, p. 25). 
Daartoe acht men het nodig dat er “lastige gesprekken” in de organisatie worden gevoerd in de 
verwachting dat zulke gesprekken zullen leiden tot grotere kwaliteit, effectiviteit en 
toegankelijkheid van de organisatie. Als voorwaarden voor het houden van lastige gesprekken 
ziet men diversiteit in de organisatie, bestuurders en toezichthouders die “zichzelf steeds de 
vraag moeten stellen ‘waarom heb ik ongelijk?’”, professionals in de organisatie die de moed 
hebben zich uit te spreken (“spraakzaamheid en aanspreekbaarheid” – p. 16), en dat alles in 
een open cultuur “waarin mensen straffeloos kunnen melden wat mis dreigt te gaan of waar 
zich een onregelmatigheid voordoet.” (Halsema 2013, p. 21). Als organisatorische 
voorzieningen voor de bepleite tegenspraak, tegenmacht en feedback – en dus voor het voeren 
van lastige gesprekken – worden ledenraden, ondernemingsraden, visitaties, collegiaal overleg, 
discussies over (semi)publieke waarden, nauwe contacten tussen de top en de werkvloer en 
klant- en werknemerstevredenheidonderzoeken genoemd. Ook de controllers worden genoemd. 
Zij dienen officieel verzocht te worden “zich bij twijfels onomwonden uit te spreken” (Halsema 
2013, p. 21). 
 
De analyses en aanbevelingen van de commissie kunnen m.i. doorgetrokken worden naar de 
gehele publieke sector. Ze zijn interessant omdat ze oog hebben voor de wederkerigheid van 
tegenspraak, namelijk de bereidheid van de machthebber om zich te laten tegenspreken en de 
moed van de (ondergeschikte) professional om zich uit te spreken. Dat de controller in beeld 
wordt gebracht is niet verwonderlijk. Enerzijds omdat de verwachte uitkomsten van lastige 
gesprekken (kwaliteit en effectiviteit) dicht aanliggen tegen klassieke basisbegrippen van 
controlling (effectiviteit, efficiency en transparantie). Anderzijds omdat het voeren van (lastige) 
gesprekken (Puts 2007, p. 25) aansluit bij de kritische functie (“luis in de pels”) die controllers 
zichzelf toedichten. 
 
Controllers zouden een grote bijdrage kunnen leveren aan de humanisering van organisaties als 
zij volop de gelegenheid aangrijpen om tegenspraak vorm te geven. Maar dan moeten wel twee 
voorwaarden zijn vervuld. Allereerst zullen controllers zich moeten ontdoen van de dominantie 
van de financiële discipline waardoor ruimte ontstaat voor geheel andere probleemstellingen 
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dan wat binnen het vakgebied gebruikelijk is. In de tweede plaats zal er een 
cultuurorganisatorische voorziening moeten komen die controllers volop in staat stelt hun 
kritische rol te vervullen. Bij beide zal ik tot besluit van deze slotbeschouwing stil staan. 
 
verdieping en verbreding van planning&control 
 
De verdieping en verbreding van het vak van controller kan op verschillende manieren 
plaatsvinden. Hierbij valt, in willekeurige volgorde, te denken aan: 
 
1. een finalistische oriëntatie.  
Deze oriëntatie is terug te voeren op het werk van een Nederlandse politicoloog in de 
tweede helft de vorige eeuw (Kuypers 1973 en 1980) en recent zijn wetenschapsfilosofische 
afronding kreeg (Kuijpers 2014).240 De basisidee achter het finalisme is dat het uitsluitend 
denken in termen van oorzaken en gevolgen – zo kenmerkend voor wat ik eerder aanduidde 
als het fysicalistische wetenschapsmodel – niet toereikend is voor de sociale 
wetenschappen. Als mensen object van onderzoek zijn dan dienen hun doelen en de 
middelen die zij daarvoor aanwenden nadrukkelijk in de analyse betrokken te worden. 
Daarmee is overigens geen scheiding aangebracht tussen causalisme en finalisme. Kuypers 
overbrugt deze schijnbare tegenstelling door puur causalisme en puur finalisme te verenigen 
door middelen te zien als door de mens gekozen oorzaken en doelen als door de mens 
beoogde effecten of gevolgen. Rond de eeuwwisseling heb ik een poging gedaan om dit 
finalistische gedachtegoed te operationaliseren voor controllers (Polhuis 1996 en 2000). 
Mijn stelling was – en is – dat controllers de managers voor wie zij werken kritisch dienen 
te bevragen door gebruikmaking van beleidsmodellen of doelbomen.241  Deze doelbomen 
bestaan onder andere uit beleidselementen (einddoelen, tussendoelen, sectordoelen, 
middelen van diverse aard) en de relaties daartussen (finale relaties). Controllers zouden een 
grote bijdrage kunnen leveren aan de helderheid in organisaties als zij de actoren van beleid 
in eerste instantie bevragen op wat met een bepaald beleidselement (doel of middel) wordt 
bedoeld. Met name bij doelstellingen met een hoog compromisgehalte – wat in een politiek-
bestuurlijke context vaak voorkomt – kan zo’n finalistische sondering verhelderend werken. 
Maar ook bij eenduidigheid van doelstelling blijkt in de praktijk bij herhaling dat de 
werkvloer niet goed weet wat van hen verwacht wordt en eigen interpretaties aan 
doelstellingen geeft.  
 
Een slag dieper is om de finale relaties tussen de beleidselementen aan een kritische analyse 
te onderwerpen. Nu staat niet de verheldering van de inhoud van beleidselementen centraal, 
maar komen vragen naar de effectiviteit, efficiëntheid, onmisbaarheid, toereikendheid, 
neveneffecten en alternatieve aanwendbaarheid van middelen aan de orde. Deze kritische 
analyse kan indringend worden als bijvoorbeeld een controller vraagtekens plaatst bij de 
noodzaak van een door een actor geliefd middel of wijst op de noodzakelijkheid van de 
inzet van een uit electoraal oogpunt onwenselijk middel. 
 
Beide finalistische analyses betekenen geen afscheid van de financiële expertise van 
controllers. Geld is en blijft een belangrijk middel (en soms een doel). Maar naast geld zijn 
er zo veel meer middelen die ingezet kunnen worden om doelen te realiseren. De controller 
beperkt zich onnodig als hij zich tot alleen die financiële dimensie beperkt. Een veel breder 
werkterrein ligt voor hem open, zelfs als hij zich beperkt tot effectiviteits- en 
efficiëntheidsanalyses en adviseringen. 
                                               
240 Tot 2014 schreef Kuijpers zijn naam als Kuypers. 
241 Voorbeelden van zulke beleidsmodellen zijn te vinden in hoofdstuk 7 – paragraaf 7.5.  
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Een finalistische analyse van een uitgevoerd, bestaand of voorgenomen beleid van een actor 
vereist moed. De controller stelt lastige vragen aan bestuurders en managers en zal snel 
ervaren dat de door hem gezochte verheldering als ongemakkelijk wordt ervaren. 
Finalistisch analyseren is daarmee een vorm van het spreken van waarheid tot macht 
geworden. 
 
2. een sociale oriëntatie.  
Planning&control wordt snel geassocieerd met het zogenoemde economische systeem in 
een organisatie. Dat betekent dat de nadruk ligt op rationalisering van doelstellingen en 
middelen, op verhoging van effectiviteit en efficiency, op output en outcome, op rendement, 
op bedrijfsmatig werken en op (financiële) risicobeperking. Dat is niet verwonderlijk tegen 
de NPM-achtergrond waarin planning&control in het openbaar bestuur kon gedijen. 
Daarmee ontstond het misverstand dat door verhoging van deze economische variabelen de 
beheersbaarheid van organisaties zou toenemen. Extra complicerend was dat deze 
economische beheersbaarheid werd gezocht vanuit de financiële discipline en voornamelijk 
schriftelijk tot stand kwam. Een sociale oriëntatie op planning&control heeft een geheel 
andere invalshoek. Beheersing in en van de organisatie wordt niet voornamelijk gezien 
vanuit budgetten en risico’s, maar vanuit waarnemingen van datgene wat werkelijk gebeurt 
tussen leden van de organisatie. Controllers verzamelen niet alleen cijfers, maar de echte 
verhalen die in een organisatie rondgaan (Puts 2007, p. 20-22). Andere kenmerken van de 
sociale oriëntatie van planning&control zijn dat de aandacht van controllers verschuift van 
typische planning&controlprocessen (zoals het produceren van planning& 
controldocumenten) naar de echte primaire processen in de organisatie of de ondersteuning 
daarvan. Er is oog voor “drijfveren, principes, talenten, inzichten, beperkingen, angsten, 
woedes” (Aardema 2005, p. 18) en voor onzekerheden en twijfels (Tirion 2006, p. 305), 
voor emoties, frustraties en teleurstellingen in de organisatie. Niet de kwaliteit van de 
producten staat voorop, maar de kwaliteit van de intermenselijke relaties in de organisatie. 
Kort gezegd, controlling krijgt naast cijfers ook oog voor waarden (Tillema 2014). 
Vosselman (2008, p. 166) heeft er op gewezen dat als de economische denkwijze in een 
organisatie domineert de leden zich daarnaar gaan gedragen met als gevolg “sociale 
verschraling”  die op haar beurt mogelijk leidt tot destabilisatie van de organisatie.  
 
Ook het praktiseren van de sociale oriëntatie vereist moed en is een vorm van spreken van 
waarheid tot macht. Met name als controllers op deze wijze problematische situaties in de 
machtsuitoefening in de organisatie of in verschuivingen van machtsbalansen bespreekbaar 
maken (Janssens 2012). De daarover verzamelde verhalen zullen vaak ongemakkelijke 
boodschappen voor bestuurders en managers bevatten en zijn daardoor spannend, zowel 
voor hen als voor de controllers zelf.  
  
3. een meerledige control oriëntatie.  
Planning&control heeft een sterke cybernetische connotatie. Dat wil zeggen dat uitgegaan 
wordt van gestelde doelen, van tussentijdse metingen van de performance van de 
organisatie, van vergelijkingen hiertussen en – als de verschillen te groot zijn – interventies 
in de organisatie. Deze op zich zelf eenvoudige regelkring heeft waarschijnlijk door zijn 
eenvoud een geweldige praktische aantrekkings- en overtuigingskracht gekregen, waardoor 
het in overheidsorganisaties een paradigmatisch karakter kreeg (Hofstede 1978 en 1981). 
Hofstede heeft dit model al vroeg onder kritiek gesteld onder andere door te wijzen op het 
gevaar van pseudocontrol: “… a state of affairs in which a system is under control on paper 
(the figures look right) but not in reality.” (Hofstede 1978, p. 453). Adequater dan 
cybernetische control in een sociaal systeem achtte hij een homeostase model. Met dat 
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cybernetische control in een sociaal systeem achtte hij een homeostase model. Met dat 
laatste bedoelde hij dat mensen zelf het vermogen hebben om in veranderende 
omstandigheden een evenwichtige situatie te vinden. Hofstede onderscheidt vele soorten 
control en geeft aan dat cybernetische control slechts op een kleine minderheid van 
processen in een organisatie toepasselijk is. De kunst van controlling is dan ook per proces – 
niet per organisatie – de best passende vorm van control te vinden. Met name wijst hij op 
aan de statistiek ontleende type I en type II fouten (Hofstede 1981, p. 207). Een type I fout 
is dat cybernetische control niet wordt toegepast in situaties waarin de randvoorwaarden 
daarvoor geschikt zijn (bijvoorbeeld in routine werkzaamheden die leiden tot homogene 
producten). Een type II fout is dat een cybernetisch model wordt toegepast waar de 
omstandigheden dat niet toelaten. De grote planningsconcepties uit de jarig ’80 van de 
vorige eeuw en uniforme planning&controlsystemen in complexe organisaties zijn daarvan 
voorbeelden. 
 
Controllers kunnen dus niet volstaan met uniforme regelsystemen en zeker niet met de 
eenvoudige cybernetische. Dat betekent dat zij in bepaalde situaties regels zullen moeten 
formuleren en juist in andere situaties regels moeten doorbreken of afschaffen. Het is te 
eenvoudig om in organisaties de strijd tussen regelbehoud en regeldoorbreking (Bos 2014) 
gelijk te stellen aan de tegenstelling tussen lijn en staf of tussen managers en controllers. 
Controllers zullen zelf per organisatieproces een oordeel moeten vormen over uitbouw, 
behoud, doorbreking  of afschaffen van bestaande beheersingsregels.  
 
Ingaan tegen een populair en schijnbaar evident besturingsconcept, het bespreekbaar maken 
van type I, type II of andere fouten en bestaande regels doorbreken of schaffen is niet 
eenvoudig. Ook de meerledige oriëntatie op control vereist organisationele moed van 
controllers. 
 
4. een complexe oriëntatie op control.  
Naarmate een organisatie groter en ingewikkelder wordt zal de behoefte aan een 
geavanceerd systeem voor planning&control en aan fulltime controllers toenemen. 
Controllers functioneren dus in een interne complexe omgeving (hun organisatie) en 
overheidscontrollers ook nog eens in een externe complexe omgeving (de samenleving). 
Dat vereist van controllers een visie op complexiteit. Daartoe zijn in een beschouwing die in 
het kader van de voorbereidingen van gemeenten op de grote 3D-operatie242 zinvolle 
aanzetten te vinden (Steen et al. 2013). Onderscheid wordt gemaakt tussen gecompliceerde 
systemen en complexe systemen. Het verschil tussen beide is voornamelijk terug te voeren 
op de wijze hoe met onvoorspelbaarheid wordt omgegaan. Gecompliceerde systemen zijn in 
beginsel kenbaar en afwijkingen van de gewenste koers zijn in hoge mate voorspelbaar, 
waardoor tijdig bijsturingsmaatregelen getroffen kunnen worden. In complexe systemen is 
dat veel minder het geval. Complexe systemen zijn naar hun aard onkenbaar en afwijkingen 
worden gezien als onvermijdelijk. Gecompliceerde systemen zullen zich dus voorbereiden 
(proactief) op onvoorspelbaarheden, waarbij wordt aangenomen dat deze 
onvoorspelbaarheden zijn te voorzien. De nadruk zal liggen op de weerbaarheid van zulke 
systemen. Risico-inventarisatie en -analyse en aandacht voor het weerstandsvermogen 
passen in dit beeld. Bij complexe systemen gaat het niet primair om weerbaarheid maar om 
wendbaarheid. De erkenning dat zaken anders zullen lopen dan wat is voorgenomen, wordt 
niet gezien als een stoorzender, maar als onvermijdelijk. Beter dan om alles te willen 
voorzien en daarvoor noodscenario’s te ontwikkelen is het om een houding te ontwikkelen 
                                               
242 De 3D-operatie staat voor de drie grote decentralisaties van Rijks- en provinciale taken naar de gemeenten. 
Het gaat om de Jeugdwet, de Participatiewet en de overheveling van een deel van de AWBZ per 1.01.2015.  
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waarin snel en adequaat op nieuwe, niet voorziene en waarschijnlijk ook niet voorzienbare 
ontwikkelingen kan worden ingespeeld als ze zich voordoen.  
 
Beide zienswijzen sluiten elkaar niet uit. Soms is een gecompliceerde benadering 
noodzakelijk, soms een complexe. In navolging van Hofstede zou ook hier gesproken 
kunnen worden van type I en type II fouten.243 Belangrijk is dat beide benaderingen worden 
onderkend en dat per situatie wordt nagegaan welke benadering vereist is. 
Overheidscontrollers staan regelmatig voor gecompliceerde opgaven, maar ook voor 
complexe opgaven. Zij functioneren in een complexe interne omgeving, enerzijds door hun 
afhankelijkheid van het vaak diffuse overheidsmanagement en anderzijds door de ambigue 
politieke context. Voorts is hun externe omgeving (de samenleving) voornamelijk van 
complexe aard. Voortdurend zal blijken dat de organisatie waarvoor zij werken effecten van 
beleid niet realiseert of dat nieuwe ontwikkelingen zich aandienen die niemand had 
voorzien. Dat betekent dat zij zowel vanuit het weerstandsmodel als vanuit het 
wendbaarheidsmodel moeten kunnen acteren. Ook hier ligt een ontwikkelopdracht voor 
controlling omdat – zoals ook uit de veldstudie bleek – het weerbaarheidsmodel het 
dominante denkpatroon van controllers weergeeft. 
 
Zowel een weerbaar als een wendbaar opererende controller zal de nodige problemen 
ontmoeten. Vertrouwd zal zijn dat hij bij een gecompliceerd probleem een grillige politieke 
ontwikkeling zal tegenspreken vanuit de weerbare benadering. Moeilijker wordt het om een 
maatschappelijke situatie te kwalificeren als complex en daarmee een wendbare benadering 
te adviseren. Veelal zal dat door de politiek en de media gezien worden als een teken van 
zwakte of onduidelijkheid van de overheidsactor die geacht wordt het maatschappelijke 
probleem daadkrachtig op te lossen. Kortom, denken in termen van gecompliceerdheid en 
complexiteit vereist moed van de controller om te spreken tegen de macht. 
 
 parrhesiaans contract voor controllers 
 
Bovenbeschreven oriëntaties zullen niet vanzelf ontstaan, maar zijn afzonderlijk of in 
combinatie wel belangrijk om het vakgebied van controlling van nieuwe impulsen te voorzien. 
Belangrijk is bijvoorbeeld dat controllers zich ontdoen van hun financiële associatie en zich 
ontwikkelen tot adviseurs die doordringen tot de gebieden waar managers en bestuurders 
daadwerkelijk vorm geven aan sturing en beheersing. In navolging van Hofstede (1978 en 
1981) zou dit betekenen dat controllers – met een solide financiële achtergrond – worden 
gerekruteerd vanuit sociaalwetenschappelijke disciplines als sociaalpsychologie, psychologie, 
sociologie, bestuurskunde en politicologie. Nog beter is het om een team van controllers 
multidisciplinair samen te stellen omdat de diversiteit die zij in de organisatie tot stand moeten 
brengen, ook intern bij henzelf aanwezig is. 
 
Maar er is meer nodig. Als controllers zich willen ontwikkelen als de organisatorische borging 
van tegenspraak en tegenmacht in een organisatie, dan zal het vraagstuk van de confrontatie 
tussen macht en waarheid aan de orde gesteld moeten worden. Daarover heeft de Franse 
filosoof Foucault in 1983 een zestal lezingen gehouden aan de Universiteit van California 
(Berkeley) (Foucault 1983). Foucault spreekt over “parrhesia” wat in eerste instantie vertaald 
kan worden als de vrijheid van spreken. Aan de hand van een analyse van de grote Griekse 
tragedies en de door Plato opgetekende dialogen van Socrates (Win 1978) komt hij tot een 
nadere omschrijving van parrhesia. Kenmerkend voor de “parrhesiastes” (degene die vrijuit 
                                               
243 Type I fout zou dan de keuze van een gecompliceerde benadering in een complexe situatie zijn en een type 
II fout de complexe benadering bij een gecompliceerd probleem.   
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spreekt) is dat hij een risico neemt omdat datgene wat hij zegt vrijwel altijd kritiek inhoudt op 
iemand die boven hem geplaatst is; iemand met meer macht en die macht kan aanwenden om de 
‘vrijuit-spreker’ ernstig te benadelen. “The parrhesia comes from “below”, as it were, and is 
directed towards “above”.” (Foucault 1983, p. 5). De ‘vrijuit- spreker’ neemt dat risico omdat 
hij het als zijn plicht ziet om de waarheid te spreken en om de machthebber en de gemeenschap 
te behoeden voor misbruik van macht. “In parrhesia, the speaker uses his freedom and chooses 
frankness instead of persuasion, truth instead of falsehood or silence, the risk of death instead 
of life and security, criticism instead of flattery, and moral duty instead of self-interest and 
moral apathy.” (Foucault 1983, p. 6). 
 
Veel van deze bijzondere eigenschappen van parrhesia zijn terug te vinden in datgene wat van 
controllers verwacht mag worden. Maar niet iedereen is een Diogenes die een provocatieve 
dialoog durft aan te gaan met de machtige Alexander de Grote (356-323 v. Chr.). Niet iedereen 
is in staat om de rol van antitheticus244 te spelen (Poelje 1986, p. 35). Daarom kan een 
“parrhesiaans contract” heilzaam zijn. Een tweezijdige overeenkomst, waarin de machtige de 
ruimte geeft om kritiek op zijn handelen te geven zonder dat de criticus bang hoeft te zijn om 
daarvoor afgerekend te worden en de plicht van de onderschikte om datgene tegen de machtige 
te zeggen wat gezegd moet worden, zonder te vervallen in vleierij. Dit “contract” is nodig om 
het parrhesiaanse spel te spelen. Het is geen uitgeschreven contract, geen protocol dat wordt 
opgesteld tussen de baas en de onderschikte, maar een kenmerk van een gezonde en 
humanitaire cultuur in de organisatie. 
 
Zijn controllers daarmee de waarheidsvertellers geworden? Hebben de controllers de claim op 
waarheid? Geenszins. Maar ze hebben wel de plicht om waarheden die machthebbers hebben 
kritisch ter discussie te stellen. De combinatie van waarheid en macht is een gevaarlijke, zowel 
in de internationale politiek, in organisatorische samenwerkingsverbanden, als in persoonlijke 
relaties. Door nieuwe oriëntaties voor hun vakgebied te ontwikkelen hebben controllers niet 
alleen de mogelijkheid om hun vakgebied te verdiepen en te verbreden, maar ook om 
machthebbers op z’n minst met andere waarheden te confronteren. Controlling wordt dan echt 
integraal.  
 
 
 
 
                                               
244 De toenmalige hoogleraar Bestuurskunde S.O van Poelje meldt dat in een Amerikaans 
managementtijdschrift – “half ernstig en half serieus” – het voorstel is gedaan om in elke grote organisatie 
een professionele fulltime dwarsligger aan te stellen: “de antitheticus; die moet ter voorkoming van routine, 
gemakzucht, sleur en te veel persoonlijk overwicht van sommige medewerkers op iedere procedure en op 
ieder voorstel ambtshalve en ongestraft kritiek uitoefenen.” 
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Verslag van een reflective practioner 
 
 
In deze studie staan twee vragen centraal. Nagegaan wordt wat in een Nederlandse 
overheidsorganisatie de aard van planning&control is en in welke richting deze denkwijze van 
sturing en beheersing zich kan ontwikkelen. Voor het beantwoorden van deze vragen is gekozen 
voor een veldstudie van anderhalf jaar (2011-2012) in de ambtelijke organisatie van de 
provincie Fryslân. Met vrijwel alle (40) controllers en medewerkers planning&control zijn 
uitvoerige gesprekken (83) gevoerd en relevante praktijkdocumenten (100) bestudeerd. Ook 
werden observaties uitgevoerd en overlegsituaties bijgewoond, waarin de controllers actief 
acteerden met managers. De omschrijving van wat onder een controller wordt verstaan is 
empirisch gefundeerd, namelijk alle functionarissen die als zodanig in de organisatie worden 
aangeduid en direct daaraan grelateerde medewerkers in de twee planning&controlafdelingen. 
De veldstudie kan als een etnografie getypeerd worden (hoofdstuk 5).  
 
Omdat de auteur zelf overheidsmanager is geweest, wordt begonnen met een verantwoording 
van zijn ervaringen met planning&control (hoofdstuk 1) en met een uitgebreide verantwoording 
van de ontologische, epistemologische, methodologische en wetenschapssociologische keuzes 
die hij heeft gemaakt (hoofdstuk 2). De sociale werkelijkheid wordt gezien als een verzameling 
van individuele menselijke waarnemingen, interpretaties en betekenisgeving die causaal en 
finalistisch worden geordend. De hierop aansluitende epistemologische opvatting is dat kennis 
altijd relatief en tijdsgebonden is en dat een eclectische benadering wenselijk is. Wetenschap is 
dan het open, gelijkwaardige en vooral kritiek oproepende intellectuele discours over aard en 
verbanden in de sociale werkelijkheid. Deze zogenaamde voorwetenschappelijke 
positiebepalingen (prolegomena) leidden via Actor-Network Theory (Latour, Callon en Law) 
en de empirische fenomenologie (Maso) tot een organisationele fenomenologische benadering 
(hoofdstuk 3), waarin begrijpen (‘Verstehen’) en humanistische waarden een belangrijke plaats 
innemen.  
 
Het inhoudelijke deel van de studie vangt aan met een historische analyse van planning&control 
in de Nederlandse overheid (hoofdstuk 4). Gesteld wordt dat planning&control een logische 
voortzetting was van het Weberiaanse bureaucratiemodel en daardoor – en door de wijze 
waarop het werd geïmplementeerd – gezien kan worden als superbureaucratisering. 
Planning&control als nieuw sturings- en beheersingsconcept van complexe organisaties is sterk 
gestimuleerd door New Public Management dat sinds 1980 Nederlandse publieke organisaties 
overspoelde. Aangegeven wordt hoe wetenschappelijk onderzoek een poging heeft gedaan om 
op basis van hun concrete werkzaamheden typen van controllers te beschrijven. De empirische 
onderbouwing daarvoor blijkt echter zwak. 
 
Voorafgaand aan de beschrijvingen van de ontmoetingen en ervaringen met de controllers is er 
aandacht voor de context waarin de controllers van Fryslân acteren (hoofdstuk 6). Die context 
wordt opgebouwd met zogenoemde decorstukken. Er is aandacht voor demografische 
kenmerken van Fryslân, voor historisch-iconische gebeurtenissen, voor de eigenheid van de 
Friese taal en cultuur en voor de politieke context. Vervolgens is er uitgebreid aandacht voor de 
ambtelijke organisatieontwikkeling. Extra aandacht is daarbij voor de twee afdelingen die ten 
tijde van de veldstudie de organisatorische thuishavens van de controllers waren.  
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In het derde decorstuk wordt de ontwikkeling van het denken over planning&control in de 
organisatie beschreven en geanalyseerd. De nadruk blijkt vooral te liggen op de ontwikkeling 
van planning&control ten behoeve van het (politieke) bestuur (bestuurlijke control). Gewezen 
wordt op een invoeringsproces dat zich kenmerkt door een zekere consistentie, maar ook 
voortdurend onder kritiek wordt gesteld, zowel van politieke bestuurders als van managers voor 
wie de nieuwe werkwijzen en concepten bedoeld waren. De invoering van planning&control 
werd belemmerd door andere grote processen die in de organisatie speelden, zoals de invoering 
van integraal management, een nieuw Management- en Informatiesysteem (MIS), snel op 
elkaar volgende reorganisaties en cultuurinterventies die alle voorwaardelijk voor elkaar waren. 
Met name cultuurinterventies waren er op gericht om planning&control als sturingsparadigma 
ingevoerd te krijgen. Uiteindelijk is het concept onder hiërarchische druk met ruime financiële 
middelen ingevoerd. Rond de eeuwwisseling bereikt het planning&controldenken een 
hoogtepunt met een poging om op alle niveaus in de organisatie tot een uitputtende set van 
plannings- en rapportage-instrumenten te komen. Daarna volgt een fase van geleidelijke 
verbetering en aanpassing. In het tweede decennium van deze eeuw is sprake van enige 
relativering van het belang van planning&control en wordt het belang van control ten behoeve 
van het management (managementcontrol) benadrukt.  
 
Het meest substantiële deel van de studie is de beschrijving van het denken en doen van de 
controllers (hoofdstuk 7). Hiervoor wordt aangesloten bij de diverse soorten medewerkers die – 
verdeeld over twee afdelingen – controlwerkzaamheden verrichten. Deze medewerkers zijn: de 
budgetbeheerders, de projectcontrollers, de programmacontrollers, de beleidsmedewerkers 
planning&control, de bedrijfskundig adviseurs en de concerncontrollers. Er is aandacht voor 
hun opleiding, carrièreverloop, contacten in de organisatie, aard van hun werkzaamheden en de 
wijze waarop zij over hun vakgebied denken. Vastgesteld wordt dat in de hierboven genoemde 
volgorde sprake is van toenemende complexiteit, maar ook dat het accent vooral ligt op 
financiële en registrerende werkzaamheden ten behoeve van bestuurlijke informatievoorziening. 
Bij de concerncontrollers is sprake van metacontrol, omdat zij adviseren over de effectiviteit en 
efficiency van het planning&controlsysteem zelf.  
 
Hoewel er een grote mate van arbeidssatisfactie bij alle typen medewerkers kon worden 
vastgesteld, was er ook kritiek. Dat betrof de discrepantie tussen ambities van controllers en hun 
feitelijke werkzaamheden (financieel en bestuurlijk, nauwelijks managementcontrol), op het 
ontbreken van een door de organisatie vastgestelde visie op planning&control en de geringe 
voortgang die in de afgelopen jaren was geboekt bij het implementeren van planning&control. 
Dit laatste is verrassend omdat een kwantitatieve analyse van door de organisatie zelf 
gerapporteerde prestaties aangaf dat in de periode van de veldstudie zeer hoge effectiviteits- en 
efficiencypercentages werden behaald. 
 
De studie sluit af met de beantwoording van de uit de hoofdvragen voortvloeiende deelvragen 
met daartoe aanleiding gevende reflecties (hoofdstuk 8). Zo wordt onder andere uiteengezet 
waarom een etnografische benadering zich goed leent om openbaarheid van het 
overheidsbestuur te onderstrepen en hoe etnografie en organisationele fenomenologie 
humaniserende effecten in wetenschappelijk onderzoek oproepen. Voorts wordt een achttal 
dilemma’s beschreven dat controllers in hun dagelijkse functioneren ervaren en worden enkele 
verklaringen gegeven voor enerzijds de lage waardering die controllers hebben voor het 
functioneren van het planning&controlsysteem en anderzijds de hoge percentages die voor 
effectiviteit en efficiency in de controlinstrumenten werden gevonden.  
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Geabstraheerd van concrete functiebekleders blijkt planning&control in de provincie Fryslân 
voornamelijk een financiële invalshoek te hebben van waaruit uitbreiding naar onderwerpen als 
risicobeheer, rechtmatigheid, doelmatigheid en doeltreffendheid plaatsvindt. In de tweede plaats 
is planning&control een onderdeel van integraal management en dus ten principale een 
lijnverantwoordelijkheid. Voorts zijn de werkzaamheden sterk schriftelijk-registrerend, 
uitvoerend en op bestuurlijke informatievoorziening gericht. De controllers waren centraal in de 
organisatie ondergebracht, maar dat betekende niet dat planning&control hoog in de organisatie 
was geborgd. De geanalyseerde acht dilemma’s gaven aan dat op controllers een voortdurend 
beroep werd gedaan op hun flexibiliteit, aanpassingsvermogen en bureaucratische 
vaardigheden. De reflectie op de aard van planning&control wordt afgesloten met de stelling 
dat planning&control een indexieel karakter heeft. Daarmee wordt bedoeld dat er een groot 
verschil is tussen het officiële beleid inzake planning&control en de invullingen die controllers 
daaraan met hun dagelijkse werkzaamheden geven, zonder dat het beleid of die concrete 
werkzaamheden aangepast behoeven te worden, omdat de inhoud van het begrip 
planning&control zich gemakkelijk aanpast aan de context waarin het wordt gebruikt.  
 
Ten slotte is er ruimte voor de beantwoording van de hoofdvraag naar een mogelijke 
ontwikkelingsrichting van planning&control. Ook hierbij spelen humanistische waarden een 
belangrijke rol. Gesteld wordt dat door de preoccupatie met financiën, controllers niet zijn 
toegekomen aan de echte sturings- en beheersingsvraagstukken in organisaties. Sturen en 
beheersen in een organisatie gaat veel verder dan alleen een goed financieel beheer. Er worden 
vier oriëntaties voor een nieuw elan van planning&control geschetst. Deze zijn: 
 
– een finalistische oriëntatie, waardoor controllers specialisten worden in het doordenken van 
de bedrijfsvoering in termen van doelen en middelen; 
– een sociale oriëntatie, waardoor naast het financieel-economische subsysteem in een 
organisatie ook het sociaal-humane subsysteem in het aandachtsveld van controllers komt; 
– een meerledige control oriëntatie, waardoor controllers afzien van uniforme regelsystemen 
en op zoek gaan naar situaties waarin regels moeten worden ontwikkeld, maar ook waar 
regels juist doorbroken moeten worden; 
– een complexe oriëntatie, die controllers in staat stelt om onderscheid te maken tussen 
gecompliceerde systemen en complexe systemen en de daaruit voortvloeiende wijze waarop 
met onvoorspelbaarheid kan worden omgegaan. 
 
Om deze oriëntaties in praktijk te brengen is niet alleen de inzet van de controller en die van de 
manager noodzakelijk, maar ook hun beider moed. Want de manager nodigt de controller in 
feite uit tot tegenspraak. Een ‘parrhesiaans contract’ (Foucault) tussen machthebber en 
machtafhankelijke kan uitkomst bieden. Een parrhesiaans contract maakt twee zaken mogelijk. 
Planning&control wordt echt integraal omdat controllers kunnen doordringen tot de kern van de 
bedrijfsvoering in organisaties en controllers dragen er aan bij dat waarheid tot macht wordt 
gesproken.   
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SUMMARY – Planning & Control; a Humanistic Perspective 
 
an account of a reflective practitioner 
 
 
This study focuses on two main questions: the nature of planning & control in a Dutch regional 
governmental organization and the direction in which that concept could develop.  To address 
these questions a field study of almost two years (2011-2012) in the administrative organization 
of the province of Fryslân/Friesland (the Netherlands) was conducted.  Extensive interviews 
(83) with almost all controllers and related planning & control officials were held and relevant 
documents (100) were analyzed.  Official encounters between controllers and their managers 
and the daily work of controllers were observed. The definition of a controller was empirically 
based; i.e. the study concentrated on those employees the organization had labeled as controllers 
and on related personnel who worked in the two planning & control departments. The field 
study can be characterized as an ethnography (Chapter 5). 
 
 Since the author was a public manager himself, he begins with an account of his experiences 
with planning & control (chapter 1) and continues with a detailed explanation of the 
ontological, epistemological, methodological and sociology of sciences choices he made 
(Chapter 2). Social reality is regarded as a collection of individual human perceptions, 
interpretations and meanings that are causally and finalisticly ordered. The subsequent 
epistemological view is that knowledge is always relative and time-bound and that an eclectic 
approach is desirable. Social science should be an open, equal and criticism-evoking intellectual 
debate on social society. These so-called pre-scientific choices (prolegomena), combined with a 
touch of Actor-Network Theory (Latour, Callon and Law) and inspired by empirical 
phenomenology (Maso) have led to an organizational phenomenological approach (chapter 3), 
in which understanding (‘Verstehen’) and humanistic values play important roles. 
 
The substantive part of the study begins with a historical analysis of planning & control in 
Dutch governmental organizations (chapter 4). It is argued that planning & control was a logical 
continuation of the Weberian bureaucracy model and can be seen as super bureaucratization. 
Planning & control as a new steering concept for complex organizations is strongly encouraged 
by New Public Management which has been widely adopted by Dutch public organizations 
since 1980. Scientific research has attempted to describe controllers according to their actual 
activities in organizations and to generate so-called types of controllers. However, empirical 
evidence for these classifications appears weak. 
 
Prior to the descriptions of the encounters and experiences with the controllers, their general 
and organizational context is described (chapter 6).  Attention is paid to demographic 
characteristics of Friesland (in the Frisian language: Fryslân), to historic-iconic events, to 
Frisian identity (language and culture), and to the political environment. On the second context 
piece, the development of the administrative organizational system since 1945 is outlined. Extra 
attention is paid to the two departments in which the field study took place. 
 
In the third part of the contextualization, the policy development and implementation of 
planning & control in the organization is described and analyzed. The focus is mainly on the 
development of administrative-political planning & control. This process is characterized as 
relatively consistent, but also under constant criticism from both politicians and managers for 
whom the new methods and concepts were intended. The introduction of planning & control 
was hampered by other major processes at work in the organization, such as the introduction of 
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integral management, a new Management Information System (MIS), rapidly succeeding 
internal reorganizations and interventions in the culture of the organization. Each of them was 
dependent on the others. In particular, organizational culture interventions were aimed at 
establishing a paradigm status around planning & control.  Eventually, the concept was 
implemented under hierarchical pressure and with ample financial resources. Around the turn of 
the century, planning & control policy making reached its climax with an attempt to design an 
exhaustive set of planning and reporting tools for all levels of the organization. This 
comprehensive endeavor failed and was followed by a phase of gradual improvement and 
adaptation of the concept. In the second decade of this century, planning & control has been 
deemphasized and a shift from administrative-political to managerial control can be seen. 
 
The most substantial part of the study is the description of the thoughts and actions of the 
controllers (chapter 7). The description is ordered in line with the various types of employees 
who perform control operations. These employees include the budget administrators, project 
controllers, program controllers, the planning & control policy staff members, management 
accountants and organizational controllers (so called concern controllers). Their education, 
career development, contacts in the organization, professional activities and the way they think 
about their field of expertise are examined. The emphasis is on financial recording and reporting 
for the purpose of administrative-political information of the regional government.  The 
activities of the organizational/concern controllers can be seen as a kind of metacontrol since 
they provide recommendations on the effectiveness and efficiency of the planning & control 
system itself. 
 
Although there is a high degree of job satisfaction in all types of employees, there was also 
criticism. Areas of criticism included the discrepancy between the ambitions of controllers and 
their actual work (financially and administratively, rarely management control), the lack of a 
comprehensive organizational vision of planning & control and the limited progress that had 
been made in recent years in implementing planning & control. The latter is surprising because 
a quantitative analysis of reported achievements by the organization indicated that during the 
period of the field study very high efficacy and efficiency percentages had been attained. 
 
The study concludes by answering the sub-questions derived from the two main research 
questions by means of summarizing reflections (chapter 8). One of these is that an ethnographic 
approach lends itself well to increasing the openness and transparency of public agencies. 
Another reflection highlights the point that ethnography and organizational phenomenology call 
on humanizing effects in scientific research. Furthermore, eight dilemmas in the daily work of 
controllers are described and explanations are suggested for the low valuation controllers have 
for the functioning of the planning & control system as well as for the calculated high rates for 
effectiveness and efficiency in the control reports. 
 
The study of planning & control in the province of Friesland shows mainly a financial 
perspective from which expansion into topics such as risk management, legality (of tenders), 
efficiency and effectiveness take place. Secondly, planning & control is an integral part of 
management and is therefore a responsibility of line managers. Furthermore, the activities of 
controllers focus mainly on recording in written form and are focused on administrative-
political information. The controllers had a central organizational position, but that did not 
mean that planning & control was institutionalized at the top management level. The eight 
dilemmas analyzed meant a continuous appeal to controllers' flexibility, adaptability and 
bureaucratic skills. The reflection on the nature of planning & control is concluded with the 
statement that planning & control has an indexical character. There are significant discrepancies 
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between the official policy of planning & control and the way controllers perform their daily 
activities. Yet, there is no need for either the official policy or the daily performances to be 
altered, because the concept of planning & control seems to adapt easily to the context in which 
it is used. 
 
Finally, the second main question, a possible direction for the development of planning & 
control, is addressed. Humanistic values are important here. It is said that because of the 
preoccupation with finance, controllers have hardly attended to the real steering and control 
issues in organizations. These management issues go far beyond financial management. Four 
orientations are suggested to revitalize planning & control: 
 
– A finalistic orientation, allowing controllers to become specialists in analyzing the   business 
operations in terms of ends and means; 
– A social orientation, attending to the social and human subsystems in addition to the 
financial and economic subsystems; 
– A multiple feedback  orientation, allowing controllers to reject uniform   models of  control 
and enable them to look for situations where rules need to be developed, but also where they 
must be broken; and 
– A complex orientation, allowing controllers to be able to distinguish between   complicated 
systems and complex systems and the way decision makers can or should deal with 
unpredictability therein. 
 
To bring these orientations into practice, not only the commitment of both the controller and the 
manager but also their mutual courage is necessary, because the manager actually invites the 
controller to contradict him. A 'parrhesiastic contract' (Foucault) between the manager (the 
powerful) and the controller (power dependent) can help. Such a contract makes two things 
possible: one, planning & control becomes really integral because controllers can penetrate to 
the core of managerial operations in organizations, and two, controllers contribute to speaking 
truth to power in organizations.  
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Pieter Leendert (roepnaam Peter) Polhuis werd op 15 januari 1949 te Amsterdam geboren, waar 
hij ook het basisonderwijs (Pro Rege school) en het middelbaar onderwijs (Christelijke 
Streeklyceum Buitenveldert) volgde. Hij studeerde cum laude af aan de Vrije Universiteit te 
Amsterdam in het hoofdvak politicologie en volgde aan de Universiteit van Amsterdam een 
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werkzaam geweest. Zo was hij lid van de werkgroep Bestuur-Bestuurden van de vakgroep 
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naar stemverhoudingen in het Europese parlement (Fowler e.a. 1983). Gedurende zijn 
ambtelijke loopbaan heeft Polhuis de contacten met universiteiten en hogescholen onderhouden 
door het geven van gastcolleges over praktijkonderwerpen in het overheidsbestuur. Daarnaast 
werd hij regelmatig uitgenodigd als gastspreker op congressen en heeft hij ca. 40 artikelen 
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rekenkamers. In 2004 was hij medeauteur van een boek over de geschiedenis van het 
waterbeheer en van de waterschappen in Fryslân (Haar en Polhuis 2004). In 2014 publiceerde 
hij, samen met zijn broer, een theologisch-filosofisch boek (Polhuis en Polhuis 2014).  
 
In 2015 verwierf hij de graad van doctor aan de Universiteit voor Humanistiek te Utrecht na de 
succesvolle verdediging van zijn dissertatie Planning&control vanuit humanistisch perspectief. 
 
Polhuis begon zijn carrière als overheidsmanager in de gemeente Haarlem. Eerst als 
organisatieadviseur, later als algemeen directeur van de Gemeentelijke Geneeskundige 
Gezondheidsdienst Haarlem en Kennemerland. In 1986 werd hij adjunct-gemeensecretaris van 
Hilversum. Nadat hij een gemeentebrede reorganisatie had afgerond, volgde in 1991 zijn 
benoeming tot gemeentesecretaris. Van 1996 tot 2006 was hij secretaris-directeur van een 
waterschap (Wetterskip Fryslân). Onder zijn leiding fuseerden de toenmalige zes 
waterschappen in Fryslân tot één organisatie. Na zijn afscheid zette hij een consultancybureau 
(Dextera Advies) op, van waaruit hij o.m. opdrachten als interim-gemeentesecretaris van de 
gemeenten Den Helder en Ooststellingwerf verrichtte en coachingstrajecten voor 
(overheids)managers en managementteams verzorgde. Polhuis was actief als voorzitter van de 
lokale rekenkamercommissies van Heerenveen, Skarsterlân, Lemsterland en Opsterland en is 
voorzitter van de Rekenkamer van de gemeente Leeuwarden. 
 
Een selectie van zijn vervulde nevenfuncties geeft een indicatie van zijn brede belangstelling. 
Hij was voorzitter, secretaris of lid van het bestuur of van de Raad van Toezicht van: Stichting 
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Jellinekkliniek te Amsterdam, Stichting Kinderopvang (SKL) te Leeuwarden, Stadsschouwburg 
De Kampanje te Den Helder, Referendumcommissie van de gemeente Ferwerderadiel en van de 
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BIJLAGE 1 – Notitie ter introductie van het onderzoek in de organisatie 
Informatie over het verrichten van veldonderzoek op de afdeling Financiën, 
Planning&Control van de provincie Friesland 
Op 29 november jl. heb ik een gesprek gehad met Willem-Jan van Elsacker om na te gaan of 
ik op zijn afdeling onderzoek kan verrichten in het kader van een wetenschappelijke studie. 
Hij was hierover positief, maar wilde alvorens definitief toestemming te geven, dit verzoek 
met zijn medewerkers bespreken op basis van een door mij opgestelde korte notitie. Deze 
notitie dient hiervoor en gaat in op de achtergronden, de feitelijke consequenties van het 
verzoek en op zaken als vertrouwelijkheid en rapportage. Ik sluit af met enkele opmerkingen 
over mijn achtergrond. 
Indien deze notitie onvoldoende informatie biedt, ben ik gaarne bereid, in welke verband dan 
ook, een mondelinge toelichting te geven. 
1. de achtergrond van de studie
Het onderzoek bij de provincie is de zogenaamde veldstudie van een onderzoek dat dient uit 
te monden in een academische promotie, die wordt begeleid door een hoogleraar (prof. dr. H. 
Letiche) en een copromotor (dr. R. Hagemeijer).1 De centrale onderzoeksvraag is in essentie: 
wat doen en denken overheidscontrollers wanneer zij hun vak uitoefenen? Er is weliswaar al 
veel gepubliceerd over wat overheidscontrollers zouden moeten doen, maar weinig over wat 
ze feitelijk doen en denken.  
Het antwoord op deze vraag zal voor een belangrijk deel worden verkregen door etnografisch 
onderzoek. Dat is een sociaalwetenschappelijke onderzoeksmethode waarin de onderzoeker 
via onder meer participerende observatie tracht om de leef- en denkwereld van de 
onderzochten in beeld te brengen. Ook zullen individuele en/of groepsgesprekken 
plaatsvinden en zal dossieronderzoek worden verricht. 
2. consequenties voor de afdeling
Een kenmerk van etnografisch onderzoek is dat niet precies voorspeld kan worden hoe het 
onderzoek verloopt en hoe lang het duurt. Met dit in gedachten moet rekening gehouden 
worden met mijn aanwezigheid op de afdeling van twee dagen per week gedurende drie tot 
zes maanden. Mijn voorkeur is om zo spoedig mogelijk in 2011 te beginnen. Als het veldwerk 
op 1 februari as. kan beginnen zou het voor de zomervakantie afgerond kunnen zijn.  
Gedurende die twee dagen per week zal ik zoveel mogelijk ‘meelopen’ met de normale 
activiteiten die de medewerkers van de afdeling verrichten. Ik zal daar aantekeningen van 
maken en in bepaalde gevallen – met toestemming - geluids- of foto-opnames maken. De 
individuele en groepsgesprekken zijn bedoeld om nader in te aan op datgene wat ik heb 
waargenomen of om een nadere duiding te krijgen van het waargenomene. Alles zal zo 
transparant mogelijk worden uitgevoerd. Dus als van gesprekken verslagen worden gemaakt, 
zullen die ter validatie aan de gesprekspartner(s) worden voorgelegd. De normale gang van 
zaken zal zo min mogelijk door mijn aanwezigheid en werkzaamheden worden verstoord. Het 
1 Dr. Hagemeijer was in de beginfase copromotor. Door een wisseling van baan kon dat niet worden 
gecontinueerd. Wel bleef hij gedurende het gehele traject geïnteresseerd in de voortgang van de studie en was hij 
een inhoudelijke en morele steun.  
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gaat er immers om de denk- en doewereld van controllers zo goed mogelijk in beeld te 
brengen. Het project is geslaagd als de controlmedewerkers het verslag van de veldstudie 
herkennen als een adequate beschrijving van hun situatie. 
Vooralsnog ga ik er van uit dat de veldstudie beperkt blijft tot de medewerkers van het cluster 
Beleid en Advies en het cluster Control, maar ik sluit niet uit dat gaandeweg het wenselijk is 
het veldonderzoek uit te bereiden tot het management van andere afdelingen en de eenheid 
Concerncontrol. Als deze uitbreidingen plaatsvinden zal ik daarvan uiteraard mededeling 
doen en de achtergronden toelichten. Overigens zal ik op regelmatige momenten de afdeling 
op de hoogte houden van de voortgang van het onderzoek. 
Het veldonderzoek brengt voor de afdeling geen directe kosten met zich mee. Wel zal een 
bescheiden beslag worden gelegd op de productieve uren van medewerkers. Voorts zou het 
wenselijk zijn om de beschikking te hebben over een werkplek (bureau en telefoon).  
3. vertrouwelijkheid en rapportage
Het doel van het veldwerk is om het verslag daarvan op te nemen in een boek dat als werktitel 
heeft Planning&Control in action. Bij het eindverslag worden de gebruikelijke regels van 
vertrouwelijkheid in acht genomen. Dit betekent in ieder geval dat het verslag geanonimiseerd 
wordt. Ook mag de inhoud van de uiteindelijke rapportage voor de medewerkers geen 
verrassing zijn. Indien een medewerker, of een groep medewerkers, bezwaar heeft tegen een 
bepaalde weergave, zal daarover overleg worden gepleegd. Leidt dat niet tot een 
bevredigende oplossing dan wordt van het verschil van opvatting inhoudelijk melding 
gemaakt.  
Voorts zal ik mij aan de code houden dat vertrouwelijk aan mij verstrekte informatie door 
medewerkers vertrouwelijk blijft en dat ik op prudente wijze zal omgaan met datgene wat ik 
waarneem. 
Uiteraard krijgt de afdeling het verslag van de veldstudie en de dissertatie. 
4. mijn achtergrond
Mijn naam is Peter Polhuis (1949). Ik heb aan de Vrije Universiteit en aan Syracuse 
University (USA) politicologie, bestuurskunde en beleidsanalyse gestudeerd. Na een periode 
als organisatieadviseur, was ik van 1986 – 1996 (adjunct)gemeentesecretaris van Hilversum 
en van 1996-2006 secretaris-directeur van Wetterskip Fryslân. In beide functie heb ik 
planning&control systemen ontworpen en geïmplementeerd. In verschillende publicaties in 
vakbladen heb ik daarvan verslag gedaan. Na mijn actieve loopbaan ben ik op interim-basis 
gemeentesecretaris geweest van Den Helder en Ooststellingwerf. Voorts voer ik 
adviesopdrachten voor lokale overheden uit en ben ik voorzitter van vijf lokale rekenkamers. 
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BIJLAGE 2 – Organogram van de ambtelijke organisatie van de provincie Fryslân ten tijde 
van de veldstudie. 
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BIJLAGE 3 – integrale teksten die gebruikt zijn voor de constructie van de finale 
beleidsmodellen (figuren 7.2 en 7.3). De cijfers tussen rechte haken staan niet  in de originele 
tekst; zij corresponderen met de nummering in de desbetreffende beleidselementen. 
BELEIDSPASSAGE I 
“Uitgangspunten bedrijfsvoering 
Uitgangspunten zijn een doelmatige [1], doeltreffende [2] en rechtmatige bedrijfsvoering [3]. 
De doelmatigheid [1] willen we verhogen door de inzet van middelen te beperken [4] door 
samenwerking met andere overheden [5] en het nieuwe/Fryske wurkjen [6]. Ook willen we 
inkoopvoordelen behalen [7] teneinde een bijdrage te leveren aan de taakstelling [8]. Mede 
gelet op de taakstellingen in de bedrijfsvoering [8] moet dit uiteindelijk leiden tot een 
compactere organisatie [9]. 
Door de ontwikkeling van een nieuwe organisatievisie [10] wordt verder richting gegeven aan 
de inrichting van de organisatie. 
Doeltreffendheid [2] richt zich op het realiseren van de gestelde provinciale doelen [11]. Om 
de doeltreffendheid te bewaken wordt o.a. gebruik gemaakt van prestatie-indicatoren [12]. 
Van belang voor de doeltreffendheid is een realistische planning van doelen en prestaties 
m.b.t. de inzet van tijdelijke budgetten [13]. 
Met rechtmatige bedrijfsvoering [3] wordt beoogd dat het provinciale handelen in 
overeenstemming is met de voor de provincie geldende wetten en regels [14]. Belangrijk 
hierbij is dat de financiële beheershandelingen [15] zoals inkopen [16], aanbestedingen [17] 
en ook subsidieverstrekkingen [18] gebeuren volgens de hiervoor geldende Europese, 
nationale en provinciale regelgeving.” 
Bron: Begrutting 2012 van de provincie Fryslân – paragraaf 7 (Bedrijfsvoering), p. 185-186 
(PF-081 2011). 
BELEIDSPASSAGE II 
“4. Sturing en beheersing t.b.v. effectieve, efficiënte en rechtmatige beleidsuitvoering 
Doel 
Het doel is de beleidsmatige aansturing vanuit de Staten [1] en de verantwoording door het 
college aan Provinciale Staten [2] verder te verbeteren. De organisatie wordt compacter [3] 
gemaakt en gaat meer met haar externe omgeving samenwerken [4]. Het realiseren van de 
taakstelling op de Bedrijfsvoering [5] door samenwerking [6], efficiëntie [7], 
procesverbetering [8] en kwaliteitsverbeteringen [8]. 
Acties in 2012 
De sturing en beheersing van provinciale organisatie volgt de veranderingen die op de 
provincie afkomen. In het komende jaar staan hierbij drie speerpunten centraal die hierna kort 
worden toegelicht.  
De provincie gaat de beleidsplanning meer integraal uitvoeren [9], door beleidsnota’s op te 
nemen in een beperkte set dynamische beleidsagenda’s en streekagenda’s [10]. Voor een meer 
slagvaardige en integrale uitvoering van het Coalitieakkoord/Uitvoeringsprogramma [11] zijn 
acht beleidsafdelingen en dertien Projecten & Programma’s binnen de provinciale organisatie 
samengebracht in een drietal beleidsafdelingen met overeenkomstige beleidsagenda’s, te 
weten Sociaal Culturele Identiteit (SCI), Economie, Innovatie en Kennis (EIK) en Fysiek 
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Ruimtelijke Omgeving (FRO, in ontwikkeling). In deze dynamische beleidsagenda’s worden 
de doelen uit het Uitvoeringsprogramma van ons college verder uitgewerkt [12] en voorzien 
van een meerjarige planning voor realisatie [13], zowel op beleidsmatig [14] als op financieel 
terrein [15]. In het verlengde hiervan zal een project gestart worden om samen met 
provinciale staten de Kadernota, Begroting en Jaarstukken hierop aan te passen [16]. 
Waarnodig zal het financieel beleid worden aangepast [17].’ 
De provinciale organisatie wordt de komende jaren compacter [3] en gaat op diverse 
onderdelen meer met haar externe omgeving gaan [sic] samenwerken [4]. Voorbeelden 
hiervan zijn: de start van de Fryske Utfieringstsjinst Miljeu en Omjouwing (FUMO), 
samenwerking met medeoverheden en kennisinstituten op het gebied van onderzoek en 
informatie, de mogelijkheid om diverse bedrijfsuitvoeringsaspecten op noordelijke schaal te 
beheren en uit te voeren. Ook het op dit moment nog niet uitonderhandelde Bestuursakkoord 
tussen Rijk en lagere overheden zal naar verwachting gevolgen voor de provinciale 
organisatie hebben, vooral met betrekking tot de uitvoering van het beleid van het landelijk 
gebied. Deze veranderingen zullen ook gevolgen hebben voor de financiële positie van de 
provincie [17]. Sommige veranderingen kunnen aanzienlijk zijn. Dit vraagt niet alleen 
flexibiliteit [18] van de bedrijfsvoering, maar ook een gericht en duidelijk 
beheersinstrumentarium [19]. Komend jaar zal de focus liggen op transparante informatie 
voor sturing en beheersing, zowel voor Provinciale Staten, het college, als directie en 
management [20]. De ambtelijke stuurgroep ‘Sturing en Beheersing’ [21] stuurt dit proces 
aan. 
De taakstellingen op de Bedrijfsvoering hebben de organisatie verder aangespoord tot 
efficiënt werken. Procesverbetering [8] en kwaliteitsverbetering [8] worden het komende jaar 
gezamenlijk opgepakt. Als voorbeeld, in 2012 zal de procesautomatisering van het 
subsidievolgsysteem [22] verder geïmplementeerd worden. Hierdoor zal niet alleen de 
beleidsmatige en financiële beheersing van het verstrekken van subsidies verder worden 
verbeterd [23], maar ook de kwaliteit van het proces worden geborgd [24]. De controle op 
rechtmatigheid wordt dan systematisch gedurende het proces uitgevoerd [25]. 
In het komende jaar zal ook het inkoopproces, waar nodig verder worden gecentraliseerd [26], 
dit om te kunnen besparen op inkoop van goederen en diensten [27] en om bijbehorende 
werkprocessen te stroomlijnen, te automatiseren [28] en de rechtmatigheid te borgen [25].”  
Bron: Begroting 2012 (PF-081 2011, pp. 193-194), paragraaf Bedrijfsvoering. Na de 
behandeling van de definitie, reikwijdte, uitgangspunten en kaders voor de bedrijfsvoering 
worden vier hoofdthema’s behandeld, te weten: 
– strategische personeelsplanning en inhuur van derden;
– samenwerking met andere overheden;
– nieuwe/Friese werken en huisvesting
– sturing en beheersing t.b.v. effectieve, efficiënte en rechtmatige beleidsvoering.
De bedrijfsvoeringsparagraaf sluit af met een opsomming van te behalen resultaten in het 
Uitvoeringsprogramma 2012 (PF-083 2011), een financiële toelichting en de bezuinigingen 
op de bedrijfsvoering.  
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